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MEXICO: ¢ACTOR CON RESPONSABILIDAD
MULTILATERAL?

MEXICO: AN ACTOR WITH MULTILATERAL
RESPONSIBILITY?

LE MEXIQUE EST-IL. UN ACTEUR AUX
RESPONSABILITES MULTILATERALES?

ANA COVARRUBIAS VELASCO
El Colegio de México
ancova@colmex.mx

RESUMEN: el articulo analiza la participacion del gobierno mexicano en distin-
tas iniciativas en la ONU y la OEA. Después de un breve resumen sobre las carac-
teristicas mas destacadas del multilateralismo, el trabajo examina la actividad
de México en la ONU en varios temas para influir en la gobernanza mundial en
congruencia con el objetivo de hacer de México un actor con responsabilidad
global. Posteriormente, aborda la politica de México respecto del Grupo de
Investigadores Expertos Independientes en el pais y el caso de Venezuela en la
OEA. Demuestra como la defensa de valores como la democracia y los dere-
chos humanos inciden directamente en el escenario interno, provocando cri-
ticas a la politica exterior e interior del gobierno mexicano.
Palabras clave: México; politica exterior; multilateralismo; gobernanza;
organizaciones internacionales.

ABSTRACT: The article analyzes the participation of the Mexican government
in different initiatives in the UN and the OAS. After a brief summary of the
most salient features of multilateralism, the paper examines Mexico’s activity at
the UN on a number issues that influence global governance, consistent with
the goal of making Mexico an actor with global responsibility. Subsequently, it
addresses Mexico’s policy regarding the Group of Independent Expert Investi-
gators in the country, and the case of Venezuela, at the OAS. It demonstrates
how the defense of values such as democracy and human rights directly affect
the internal scenario, provoking criticism of the foreign and domestic policy
of the Mexican government.
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ResumE: Larticle analyse la participation du gouvernement de Pena Nieto a
certaines initiatives de 'ONU et de I'OFA. Il esquisse d’abord les traits essen-
tiels du multilatéralisme, puis il examine les activités qu’a menées le Mexique
au sein de 'ONU dans I'espoir d’influencer la gouvernance mondiale, en ac-
cord avec son objectif de devenir un acteur aux responsabilités internatio-
nales. L’article traite ensuite de la politique du Mexique envers le Groupe
interdisciplinaire d’experts indépendants dans son propre territoire, ainsi que
de T'attitude mexicaine a 'OEA face au Venezuela. L'action en faveur de la
démocratie et des droits de ’homme semble avoir eu des effets sur le plan
national, ou elle a suscité des critiques contre la politique du Mexique, aussi
bien Iétrangére que I'interne.
Mots clefs: Mexique; politique étrangere; multilatéralisme; gouvernance;
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A frase clave de la politica exterior del gobierno de Enri-

que Pena Nieto fue: “México: actor con responsabilidad

global”. Pero, ¢por qué México se adjudica una respon-
sabilidad global? :Ante qué tipos de sucesos internacionales
debe ser responsable México? Las respuestas pueden ser multi-
ples y podria incluso argtiirse que no hay necesidad de que
México asuma una responsabilidad global. Detras de esa pro-
puesta, sin embargo, podemos encontrar una tendencia pre-
sente en la politica exterior de México desde el 2000: el deseo
vehemente de que se le reconozca como “alguien importan-
te” en el sistema internacional, estatus justificado por las di-
mensiones del pais, su demografia, ubicacion geogrifica, el
tamano de su economia, etcétera. Uno de los escenarios pri-
vilegiados para ejercer actividad global es el multilateral, am-
bito que sirvi6 ala administraciéon de Pena Nieto para mostrar
un México que quiso influir en la politica internacional.

Este articulo analiza algunas de las actividades de México
en la Organizacion de las Naciones Unidas (oNU) y la Orga-
nizacion de los Estados Americanos (OEA), arguyendo que,
en congruencia con una vision de sociedad internacional
a la Hedley Bull, el gobierno mexicano actu6é promovien-
do normas, reglas y valores tratando de moldear la gober-
nanza mundial y regional al concebirse como un jugador
global.

El trabajo esta dividido en tres secciones: la primera exa-
mina brevemente las definiciones de sociedad internacional
y multilateralismo, subrayando la primacia de las normas,
reglas, instituciones y valores. La segunda parte trata algunas
de las actividades mas visibles de México en la oNu, demos-
trando que México defendio el valor de la paz y contribuyo
al establecimiento de regimenes. En tercer lugar, el articulo
analiza las consecuencias de la politica mexicana en la orga-
nizacion regional en temas como la democracia y los dere-
chos humanos. Se estudia como el multilateralismo “entra
en casa”. Finalmente, las conclusiones cuestionan la eficacia
de la diplomacia mexicana asi como la congruencia entre
politica interna y exterior.
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EL MULTILATERALISMO EN UNA NUEZ

En su famoso libro, The Anarchical Society, Hedley Bull pro-
pone la idea de sociedad internacional, que supone la exis-
tencia de normas e instituciones que los Estados comparten.
Los Estados estan conscientes de que hay ciertos intereses y
valores comunes, se conciben vinculados por reglas que ri-
gen sus relaciones, y trabajan por crear y defender institu-
ciones como el derecho internacional, la diplomacia y las
organizaciones internacionales.! Asi pues, la sociedad interna-
cional cuenta con ciertas metas elementales: la preservacion
de la sociedad misma, el mantenimiento de la independen-
cia y la soberania externa de los Estados, la paz, la limita-
cion de la violencia, el cumplimiento de las promesas y el
respeto a la propiedad.?

El multilateralismo, basado en el derecho internacional y
la diplomacia, puede verse como ilustracion de la existencia
de una sociedad internacional pues requiere que los Estados
se comporten segin ciertas normas y respeten las institucio-
nes internacionales.® Robert Keohane ha definido el multila-
teralismo como la practica de coordinar politicas nacionales
en grupos de tres o mas Estados, mediante arreglos ad hoc o
instituciones. Diebold, sin embargo, arguye que la esencia
del multilateralismo no es el nimero de paises participantes,
sino el tipo de vinculos que se instituyen entre ellos; lo que
distingue al multilateralismo es que las relaciones entre Esta-
dos se ordenan segtn ciertos principios.* Para Atsushi Tago,

! Hedley Bull, The Anarchical Society. A Study of Order in World Politics,
3% ed., Londres, Palgrave, 2002, p. 13. Enfasis anadido.

2 Ibid., p. 18.

3 Atsushi Tago, “Multilateralism, Bilateralism, and Unilateralism in
Foreign Policy”, Oxford Research Encyclopedia of Politics, doi: 10.1093/acre-
fore/9780190228637.013.449

4 Robert O. Keohane, “Multilateralism: An Agenda for Research”, In-
ternational Journal, vol. 45, nim. 4 (otono de 1990), p. 731. Diebold citado
por John Gerard Ruggie, “Multilateralism: the Anatomy of an Institution”,
International Organization, vol. 46, num. 3 (verano de 1992), pp. 566-567.
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el “multilateralismo diplomatico” se interesa por la manera
en que la sociedad internacional o alguna instituciéon aprue-
ba una politica; es decir, la practica multilateral prohibe
ciertos actos y autoriza otros. Su objetivo fundamental es la
cooperacion, para lo cual puede imponer restricciones. En
general, los Estados que buscan legitimidad, compartir cos-
tos, informacion o evitar la politizacion de sus actos recurri-
ran a ese tipo de politica.’

Las instituciones multilaterales se crean para resolver pro-
blemas que exigen la colaboracion de los Estados, para lo cual
se determinan reglas y derechos. La organizacion internacional
monitorea y maneja esas reglas, reduciendo la incertidumbre
y los costos para sus miembros.® Es decir, el multilateralismo y
las organizaciones multilaterales en particular hacen previsi-
ble el comportamiento de los Estados, lo cual es necesario
en los calculos politicos de cada uno de ellos.

El multilateralismo enfrenta siempre grandes desafios pues
los Estados pueden obtener mads ventajas al actuar de mane-
ra bilateral o unilateral. El siglo xx1 ha sido testigo de una
etapa muy dificil para el ambito multilateral, especialmente
desde la llegada de Donald Trump a la presidencia de Esta-
dos Unidos. Mucho se discute hoy la vigencia del liberalismo
en el escenario internacional y de la via multilateral cuando
Estados Unidos y Reino Unido, los arquitectos del sistema,
parecen no estar interesados en mantenerlo, y cuando Chi-
na y Rusia también lo desafian.” La actuacién de China, se-
gun Tago, ha sido ambivalente, pues ha construido regimenes
al tiempo que amenaza y debilita otros. Al igual que Rusia,
China respeta el multilateralismo s6lo cuando la opcion bila-

5 Tago, art. cit.

6 Keohane, “Multilateralism”, op. cit., p. 759; 744.

7 Wolf Grabendorff, “El impacto de la globalizacion sobre el peso
geopolitico del eje transatlantico en el orden internacional” y Alberto
Hutschenreuter, “:Crisis del atlantismo y del orden liberal internacio-
nal?”, ambos en Andrés Serbin (ed.), América Latina y el Caribe frente a un
Nuevo Orden Mundial: poder, globalizacion y respuestas regionales, Barcelona y
Buenos Aires, Icaria-CRrIES, 2018, pp. 153-168 y 169-184; Tago, art. cit.
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teral o unilateral no es conveniente. El unilateralismo parece
tener primacia.®

Es en este entorno de incertidumbre en el que México
defiende el multilateralismo como la mejor alternativa para
resolver problemas comunes; crea normas, principios y prac-
ticas que se convierten en regimenes internacionales, pre-
tende moderar la actuacion unilateral de los Estados y es
profundamente democratico, pues permite la actuacion y el
encuentro entre Estados pequenos, medianos y grandes. De
este modo, la practica multilateral es el instrumento por ex-
celencia de paises como México, interesados en promover
un mundo de normas, certeza juridica y politica.’

EL ESCENARIO MUNDIAL: INTERESES Y GOBERNANZA
INTERNACIONAL

Durante el sexenio de Pena Nieto, México fue muy activo en
la oNU para influir en el diseno de reglas del juego en temas
de su interés y para defender la paz. Actu6 de manera con-
gruente con su objetivo de ser actor global, aunque la eficacia
de los regimenes creados pueda ponerse en duda. Esta sec-
cion analizara la defensa de la paz mediante la participacion
de México en las Operaciones para el Mantenimiento de la
Paz (omp) y el Tratado sobre Prohibicion de las Armas Nu-
cleares, yla creacion de regimenes mediante la Agenda 2030,
el cambio climatico, el problema de las drogas y la migracion.

Una de las decisiones mas convincentes del gobierno para
hacer de México un actor con responsabilidad global fue la
decision de participar en las omp. La colaboracion de México
en ese tipo de misiones se venia discutiendo desde la adminis-
tracion del presidente Vicente Fox pero diferencias entre las

8 Tago, loc. cit.

9 Miguel Ruiz Cabanas Izquierdo y Maria Paulina Rivera Chévez, “En
defensa del multilateralismo”, Revista Mexicana de Politica Exterior, nim.
110 (mayo-agosto de 2017), p. 11.
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fuerzas politicas internas lo habian hecho imposible. En 2013,
Pena Nieto instruy6 la creacion del Grupo Intersecretarial de
Trabajo, que incluia a los secretarios de Relaciones Exterio-
res, Defensa y Marina Armada de México, para que evaluara
la conveniencia y posibilidad de que el pais reanudara su ac-
tividad en las omp. La decision a favor se justifico con la con-
sideracion de que México podria contribuir directamente a
la paz y seguridad internacionales, y cumpliria con las expec-
tativas de algunos paises que durante varios anos habian espe-
rado -y solicitado— un México comprometido con los retos
globales.!” México obtendria una de las credenciales funda-
mentales para ser reconocido como actor con responsabili-
dad global y podria ampliar su presencia en regiones en
donde tenia poca o nula influencia, como Africa y el Medio
Oriente, e incrementar su capacidad de interlocucion con las
potencias, los paises en conflicto, sus vecinos y otros contribu-
yentes con tropas.!! Ademads, la participacion de México lo
colocaria en mejor posicion para contar con un asiento no
permanente en el Consejo de Seguridad con regularidad.

La participacion en las omp ha sido gradual: comenzoé
con el envio de personal a lugares estratégicos para la politi-
ca exterior y con bajo riesgo militar y sanitario. Asimismo, los
primeros destinos se escogieron con el fin de brindar a las
fuerzas armadas la oportunidad del aprendizaje y de inte-
grarse en contingentes que contaran con representacion de
paises iberoamericanos para poder estrechar vinculos de
cooperacion con sus fuerzas armadas. Las tareas a realizar
han sido de naturaleza humanitaria y no se ha enviado per-
sonal combatiente.!?

La cancilleria y las Fuerzas Armadas de México disena-
ron una hoja de ruta para incorporar a los efectivos militares
entre 2015y 2020. Los requisitos para la participacion mexi-

10 Ana Paola Barbosa, “La politica exterior de México en las omp”,
México, Secretaria de Marina, Instituto de Investigaciones Estratégicas de
la Armada de México, 2015.

W Loc. cit.

12 Loc. cit.
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cana han sido: contar siempre con la autorizacion expresay
el mandato del Consejo de Seguridad asi como con el con-
sentimiento expreso y la cooperacion del Estado en donde
se despliega la operacion; regirse por el marco juridico na-
cional y las prioridades de la politica exterior y dedicarse a
tareas de indole humanitaria en beneficio de la poblacién.!?
Hacia el final del sexenio, la Secretaria de Relaciones Exte-
riores (SRE) informaba que de marzo de 2015 a junio de
2018 se habian realizado 72 despliegues de personal de las
Fuerzas Armadas y de la Comision Nacional de Seguridad en
ocho operaciones de paz en el Sahara Occidental, Libano,
Haiti, Republica Centroafricana y Mali, asi como en la Mi-
sion Especial en Colombia para monitorear y verificar el
Acuerdo Final de Paz entre el gobierno y las Fuerzas Arma-
das Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo.!*

El valor de la paz no seria defendido tinicamente median-
te las omp; congruente con su tradicion, México participo
activamente en el proceso que concluy6 con el Tratado sobre
la Prohibiciéon de las Armas Nucleares, ratificado en enero de
2018. Podria cuestionarse el valor de la actuaciéon mexicana
para la conclusion de este tratado si se tiene en cuenta que
México no posee armas nucleares, ni el deseo ni la capacidad
para tenerlas, y tampoco ejerce poder de influencia en los
paises que si las tienen. Aun asi, podria argumentarse que la
no proliferacion de ese tipo de armas y su eventual destruc-
cion conviene al interés de México al asegurar un escenario
internacional menos peligroso.

México favoreci6 una convencion unica que incluyera
disposiciones en materia de prohibicion, destruccion, elimi-
nacion vy verificacion, buscando siempre la estigmatizacion
de las armas nucleares.!> Esto ultimo se logré6 mediante la

13 México, Secretaria de Relaciones Exteriores, Tercer Informe de Labo-
res, 2014-2015, p. 121.

14 Luis Videgaray Caso, “Presentacion”, Sexto Informe de Labores, 2017-
2018, México, Secretaria de Relaciones Exteriores, 2018.

15 Jorge Loménaco, “Hacia la prohibicién de las armas nucleares”,
Revista Mexicana de Politica Exterior, nim 110 (mayo-agosto de 2017), p. 86.
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resolucion 70/50, de 2015, que presento junto con Austria,
Irlanda y Sudéfrica. Con base en un cambio doctrinario pro-
movido por el papa Francisco, la resolucion “Imperativos éti-
cos para un mundo libre de armas nucleares” calific6 a ese
tipo de armas como inherentemente inmorales.!% A partir de
ese momento, se establecieron dos grupos de trabajo en la
Asamblea General, con participacion de México y Austria,
para evaluar los avances en las negociaciones multilaterales
de desarme nuclear. Esos grupos sesionaron en 2013y 2016,
y recomendaron a la Asamblea convocar a una conferencia en
2017.17 El tratado que resulté de ésta no elimin ojivas nuclea-
res y no es obligatorio para los poseedores de armas nu-
cleares que decidan vincularse al régimen. Es decir, s6lo
quienes tienen armas nucleares pueden decidir eliminar-
las, por lo que no afecta sus politicas de seguridad o disuasion.
Por otra parte, quienes no poseen ese tipo de armas asumen
obligaciones de no proliferacion adicionales a las adquiridas
en el Tratado de No Proliferacion (TNP) y pueden formar
parte de zonas libres de armas nucleares. Las nuevas obliga-
ciones no sustituirian a las anteriores de forma tal que el Tra-
tado de prohibicién de armas nucleares es congruente con el
TNPy se convierte en medida definitiva de no proliferacion.!®
México, segun Jorge Lomoénaco, desempend un papel de-
terminante en este proceso, “proporcional a su tamano e in-
fluencia global”.!?

Otros temas en los que México intento6 influir en el di-
seno de la gobernanza global relacionados de manera mas
directa con sus intereses nacionales fueron el desarrollo
sostenible, el cambio climatico, las drogas y la migracion. Mé-
xico apoyo con entusiasmo la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible que busca, entre otras cosas, eliminar la pobreza y
el hambre, reducir la desigualdad, brindar educacién de

16 Ihid., p. 8.
17 Ibid., p. 89.
18 bid., p. 91.
19 Ihid., p. 95.
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calidad para todos, fomentar la equidad de género, cambiar
los patrones de produccion y consumo en favor de econo-
mias limpias y sustentables, y proteger el medioambiente y la
biodiversidad.?’ Asi pues, el gobierno asumié los 17 objetivos
y las 169 metas de la Agenda como compromiso de Estado y
elabora una hoja de ruta para cumplir con ellos.?! México
también organizo6 la Reunion de los Paises de América Latina
y el Caribe sobre Desarrollo Sostenible en 2017, que sera el
mecanismo de seguimiento de instrumentacion de la Agen-
da en la region, y fue el primer pais del mundo en cumplir
con la revision nacional voluntaria ante el Foro Politico de
Alto Nivel de la oNU, el mecanismo global de seguimiento.??

En el caso del cambio climatico, México adopt6 el Acuer-
do de Paris en 2015, y su contribucion se remonta al proceso
que inici6 en Cancun en 2010, cuando reencauzoé la discu-
sion sobre el tema y fortaleci6 la Convenciéon Marco de Na-
ciones Unidas para el Cambio Climatico en la corl6-cMNUCC.
El Acuerdo de Paris es juridicamente vinculante e intenta
mejorar la respuesta de la comunidad internacional al cam-
bio climatico.??

Las drogas y la migracion son asuntos graves y cotidianos
en México, por lo que no sorprende el deseo del gobierno de
contar con normas y reglas para enfrentarlos. Con el propo-
sito de cambiar el enfoque prohibicionista y punitivo que ha-
bia dominado la cuestion de las drogas, México, Guatemalay
Colombia convocaron a un periodo extraordinario de sesio-
nes de la Asamblea General en 2012. La estrategia dominan-
te ha responsabilizado a los paises productores y de transito,
y no tanto a los consumidores, y ha descansado en las politi-
cas de seguridad como el instrumento para tratar de solucio-

20 Ruiz Cabanas Izquierdo y Rivera Chavez, “En defensa del multila-
teralismo”, art. cit., pp. 17-18.

21 Miguel Ruiz Cabanas Izquierdo en Cuarto Informe de Labores 2015-
2016, México, SRE, p. 119.

22 Ruiz Cabanas Izquierdo y Rivera Chdvez, art. cit., p. 18.

% Ibid., p. 19.
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nar el problema.?* La evidencia, sin embargo, sugiere que el
consumo de drogas ha aumentado al ritmo del crecimiento
de la poblacion, y la edad de inicio de consumo de drogas se
ha reducido, acercando a los adolescentes a la adiccién. Mas
aun, las organizaciones criminales no han variado sus rutas y
modo de operacion, y sus actividades delictivas se han exten-
dido a areas como el lavado de activos, el trafico ilicito de
armas, la extorsion y la trata de personas. Finalmente, se han
producido 500 nuevas sustancias psicoactivas disponibles en
el mercado.?

Segtun Isaac Morales, los retos que México enfrenta como
pais de produccion, transito y consumo le daban autoridad y
legitimidad para solicitar la cooperacion internacional. La
sesion extraordinaria, conocida como UNGASS (Special Session
of the United Nations General Assembly on the World Drug Problem)
tuvo lugar en 2016, y el papel de México en las negociacio-
nes fue muy destacado, buscando tender puentes y lograr
convergencias entre paises. La UNGASs adopto la resolucion
“Nuestro compromiso conjunto de abordar y contrarrestar
eficazmente el problema mundial de las drogas” como linea-
miento para lograr mayor integralidad en las politicas sobre
drogas y responder de manera mas equilibrada a la compleja
dindmica del fenémeno. Hubo consenso en el sentido de
que el enfoque punitivo no era suficiente y se cambiaron los
términos de referencia del debate sobre las drogas.2°

Pena Nieto participo en la UNGASS y subray6 la necesidad
de adoptar una perspectiva de derechos humanos, preven-
cion y salud publica, que pusiera en el centro el bienestar de
las personas y que combatiera a los delincuentes sin crimina-
lizar a los consumidores. Asimismo, los paises consumidores
deberian asumir un mayor compromiso en la reduccion de
la demanda y en el combate al crimen organizado transna-

24 G. Isaac Morales Tenorio, “Estrategia multilateral de México frente
al problema de las drogas: del diagnoéstico a la accion”, Revista Mexicana
de Politica Exterior, nim. 110 (mayo-agosto de 2017), p. 138.

2 Ibid., pp. 140-141.

26 Ibid., pp. 147-148.
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cional. El presidente resumio6 la posicion de México en diez
puntos, entre los que destacan: atender los danos sociales re-
lacionados con el mercado ilicito de drogas; favorecer penas
proporcionales y alternativas al encarcelamiento y sumar es-
fuerzos internacionales para prevenir el consumo mediante
campanas orientadas a ninos y jévenes.?” La Resolucién final
incluye siete recomendaciones basadas en las propuestas que
promovié México, pero no otras como la abolicion de la pena
de muerte para delitos relacionados con las drogas o la men-
cion explicita a la despenalizacion del consumo de drogas.?
Aun asi, el gobierno consideré a la UNGASS como un triunfo
diplomatico.

Otro logro de politica exterior segun el gobierno fue el
papel de México en la conclusion del Pacto Mundial para la
Migracion Segura, Ordenada y Regular (pMM) en 2018. El
proceso que llevo al Pacto empezo6 en 2016, con la Declara-
ciéon de Nueva York, y fue coordinado por los representantes
ante Naciones Unidas de México y Suiza, Juan José Gomez
Camacho y Jurg Lauber, respectivamente. México propuso
acordar un texto basado en la gobernanza de las migraciones
que ubicara a las personas en el centro del mismo, poniendo
énfasis en el respeto a los derechos humanos independiente-
mente de su situacion migratoria y en el reconocimiento de
la migracion como fuente de prosperidad e innovacion y de-
sarrollo sostenible en los paises de origen y destino. Ademas,
las causas estructurales de la migracion debian ser atendidas
desde una vision de responsabilidad compartida.?? México

27 Enrique Pena Nieto, “Discurso del Presidente de México, Enrique
Pena Nieto, durante la Sesiéon Especial de la Asamblea General sobre el
problema mundial de las drogas (unGass) 20167, 19 de abril de 2016,
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file /210802/7._
PEUM-_UNGASS_2016.pdf (consultado el 2 de noviembre de 2011).

28 Morales Tenorio, “Estrategia Multilateral de México frente al pro-
blema de las drogas”, art. cit., pp. 147-148.

29 Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), Embajada de México en
Santa Sede, “México reafirma su compromiso con el multilateralismo y
con la gobernanza efectiva de la migracion internacional” (comunicado
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particip6 en las tres fases preparatorias del MM y fue sede de
la reunion de balance, hito en el proceso previo al inicio de
las negociaciones formales.?” El Pacto fue adoptado a finales
de 2018 y no es juridicamente vinculante.

No hay necesidad de reiterar el deseo del gobierno mexi-
cano de influir en la gobernanza mundial en los temas anali-
zados. Sin embargo, no esta de mas preguntarse sobre la
eficacia de la actividad de México asi como de las consecuen-
cias internas de esa politica. ¢Vale la pena seguir una estrate-
gia como la que siguié México si algunos de los tratados no
son vinculantes y, sobre todo, si paises como Estados Unidos
no son parte de éstos? Los ejemplos del Acuerdo de Parisy el
PMM son pertinentes: cha sido 1util el trabajo de México cuan-
do la gran potencia no se siente vinculada por esas normas y
reglas? :Sirve asi al interés nacional? Es probable que toda
esta actividad no contribuya directamente a resolver los pro-
blemas nacionales. Ademas, el multilateralismo mexicano
esta muy lejano de la opinion publica, por lo que no hay un
reconocimiento significativo en México de lo que se hace
afuera. Entonces, ¢por qué lo hace México?

En primer lugar, por congruencia con el objetivo del go-
bierno de ser un jugador global: México gana influencia in-
ternacional y prestigio. Asimismo, no es extrano que un pais
de la magnitud de México quiera establecer las reglas del juego
del cual participa. Por otro lado, podria arguirse que la po-
litica exterior tiene su propia logica: es eso lo que hace la
politica exterior. Puede, ciertamente, no hacerse, pero en el
caso del gobierno de Pena Nieto coincidié con la voluntad
politica de actuar. La eficacia de lo logrado depende de mu-
chas variables fuera del control del pais, pero la politica ex-
terior hizo su trabajo.

de prensa), 13 de julio de 2018, https://embamex.sre.gob.mx/vaticano/
index.php/noticias/256-mexico-en-el-pacto-mundial-para-una-migra-
cion-segura-ordenada-y-regular (consultado el 2 de noviembre de 2018).

30 Loc. cit. y Secretaria de Relaciones Exteriores, SRE, Sexto Informe de
Labores 2017-2018, p. 146 y la presentaciéon de Miguel Ruiz Cabanas Iz
quierdo, subsecretario para Asuntos Multilaterales y Derechos Humanos.

Foro Internacional (FI), LIX, 2019,
nam. 3-4, cuad. 237-238, 643-669
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOLI: 10.24201/£i.v59i3-4.2636



656 ANA COVARRUBIAS VELASCO FI LIX-3-4

EL ESCENARIO REGIONAL: EL MULTILATERALISMO EN MEXICO

La actividad en la onu fue bien recibida en el exterior y po-
siblemente el tema no interes6 a la opinién publica en el
pais. Pero, ¢qué pasa cuando el multilateralismo toca valo-
res problematicos y “se mete” en casa’ Esto sucedi6 en el
escenario regional, que fue un ambito mucho mas compli-
cado que el universal. México recurri6 a la Comision Intera-
mericana de Derechos Humanos (C1pH) parasolicitar ayuda
en el caso de la desaparicion de 43 estudiantes de la Escuela
Normal Rural “Raul Isidro Burgos” de Ayotzinapa, estado
de Guerrero, y promovio la democracia en la OEA. En ambos
casos, el gobierno consideré que la democracia y los dere-
chos humanos eran valores universales que merecian ser
defendidos en México y la region. La estrategia, sin embar-
go, no transcurrio sin fricciones y le merecio la critica inter-
na e internacional. En breve, el gobierno apoy6 y cuestion6
al mismo tiempo los mecanismos multilaterales, y la opinion
publica y los gobiernos extranjeros cuestionaron, a su vez, la
politica mexicana.

El ejemplo mas ilustrativo sobre el vinculo entre el apoyo
al multilateralismo y la politica interna fue el Grupo Interdis-
ciplinario de Expertos Internacionales (GIEI) que coadyuvo
a la investigacion de los estudiantes desaparecidos en sep-
tiembre de 2014, cuando tomaron autobuses comerciales en
Iguala, Guerrero, al parecer para dirigirse a la Ciudad de
México. Se cree que los estudiantes fueron atacados por po-
licias coludidos con el cartel criminal Guerreros Unidos, y
los entregaron a este tltimo.3! A decir de The New York Times,
el gobierno mexicano solicit6 la ayuda de la cibH por pre-

31 Washington Office on Latin America, woLa, “Un ano después de
la salida del G1EI de México: el caso de Ayotzinapa sigue sin resolverse y
las desapariciones en México se mantienen en niveles preocupantes”, 21
de abril de 2017, https://www.wola.org/es/analisis/un-ano-despues-de-
la-salida-del-giei-de-mexico-el-caso-de-aytozinapa-sigue-sin-resolverse-y-
las-desapariciones-en-mexico-se-mantienen-en-niveles-preocupantes/
(consultado el 29 de noviembre de 2018).
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sion de Amnistia Internacional, la Organizaciéon de Nacio-
nes Unidas y los representantes de las familias de los 43.32
El GIEI fue resultado de un acuerdo firmado entre la cIpH,
el Estado mexicano y el Centro de Derechos Humanos Mi-
guel Agustin Pro Juarez que funge como representante de
los 43 estudiantes y sus familias para colaborar con la investi-
gacion. Se firmo en noviembre de 2014 y los objetivos que
establecia eran el seguimiento a la implementacion de medi-
das cautelares otorgadas por la Comision; es decir, dar con el
paradero de los estudiantes, proteger la vida e integridad de
los heridos, adoptar medidas para los beneficiarios y sus re-
presentantes, y elaborar informes sobre las acciones que se
adoptaran para investigar los hechos.3?

El trabajo del G1E1 en México no fue facil ni para el Gru-
po ni para el Estado mexicano. El Grupo se quejo6 de que el
gobierno no le dio toda la evidencia que tenia sobre el caso®*
y que las autoridades mexicanas habian hecho que su labor
se dificultara mas desde enero de 2016, cuando las diligen-
cias, las respuestas a peticiones y la toma de declaraciones se
hicieron mucho mas lentas; hubo escaso interés en las nue-
vas lineas de investigaciéon que proponia y no pudo investi-
gar a funcionarios de alto nivel, especialmente del ejército,
ni acceder a instalaciones clave.3?

32 Marina Franco, “El caso Ayotzinapa: Cuatro afios de dolor e incerti-
dumbre”, The New York Times, 26 de septiembre de 2018, https://www.nyti
mes.com/es/2018/09/26/ayotzinapa-estudiantes-43-mexico/ (consultado
el 29 de noviembre de 2018).

33 Acuerdo para la incorporacion de asistencia técnica internacional
desde la perspectiva de los derechos humanos en la investigacion de la
desaparicion forzada de 43 estudiantes de la normal rural Raul Isidro
Burgos de Ayotzinapa, Guerrero, dentro de las medidas cautelares
MC/409/14 y en el marco de las facultades de monitoreo que la cIbH
ejerce sobre la situacion de los derechos humanos en la region, en Cen-
tro Prodh (sitio de internet), centroprodh.org.mx/GIEI/?page_id=19

34 woLA, art. cit.

3 Alberto Ngjar, “México: Expertos del caso Ayotzinapa se despiden y
denuncian obstaculos en su investigacion”, BBC Mundo, 24 de abril de
2016, https://www.bbc.com/mundo/noticias/2016/04,/160424_ayotzina
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El desencuentro esencial, sin embargo, fue resultado de
que el Grupo cuestionara la “verdad historica” ofrecida por
la Procuraduria General de la Republica (PGR) —respecto a
que los estudiantes habian sido incinerados en el basurero
de Cocula—, y propusiera nuevas lineas de investigacion. El
GIEI senal6 que las autoridades habian manipulado eviden-
cia, torturado a sospechosos y que no habian investigado pis-
tas que podrian haber llevado a una conclusion distinta de la
del basurero de Cocula. En esencia, el Grupo sugeria que en
uno de los autobuses secuestrado por los estudiantes habia
droga que el cartel Guerreros Unidos quiso recuperar.® Fi-
nalmente, hubo un gran desacuerdo entre el Grupo y el go-
bierno mexicano respecto de la extension del mandato del
primero: las autoridades mexicanas se negaron a prorrogar
seis meses mas las labores del GIEI?? y no hubo representan-
tes del gobierno de México en la presentacion del dltimo
informe del Grupo.

El resultado de la presencia del GIEI en México fue el des-
crédito del gobierno ante muchos sectores de la opinion pu-
blica interna e internacional. El premio Nobel, Adolfo Pérez
Esquivel, por ejemplo, declaré que en México se cometian
crimenes de lesa humanidad y que la estrategia contra el cri-
men organizado era responsable de la crisis de inseguridad y
las constantes violaciones a los derechos humanos en el pais.®®

pa_giei_informe_final_an, consultado el 29 de noviembre de 2018, y Fran-
co, “El caso Ayotzinapa: Cuatro anos de dolor e incertidumbre”, art. cit.

36 Loc. cit.

37 Segtin Pena Nieto, el mandato del GIEI no seria prorrogado pues
su duracion habia sido convenida y ya incluso se habia ampliado en una
ocasion. “Confirma Pena desde Copenhague el fin de la estancia del GIE1
en México”, La Jornada, 15 de abril de 2016, p. 5, http://www.jornada.
unam.mx/2016/04/15/ppolitica/005n2pol, consultado el 15 de agosto
de 2017.

38 Emir Olivares Alonso, “Lamenta Pérez Esquivel la impunidad en
México ante crimenes de lesa humanidad”, La Jornada, 15 de abril de 2016,
http://www.jornada.unam.mx/2016,/04/15/politica/006n1pol (consul-
tado el 15 de agosto de 2017).
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En breve, lo que el caso del i1 demuestra es la disposi-
cion del Estado mexicano de recurrir a los mecanismos mul-
tilaterales en una situaciéon que no pudo resolver solo y en el
que necesitaba la legitimidad externa. Al mismo tiempo, sin
embargo, los resultados del GIEI demuestran los limites de
esa apertura y, paraddjicamente, el cuestionamiento del Es-
tado mexicano al instrumento multilateral. Asi pues, las cri-
ticas se dieron en dos sentidos, de las autoridades mexicanas
al GIEL y de éste a las autoridades mexicanas. No fue un caso
de éxito para ninguna de las dos partes y provocé criticas
internas e internacionales al gobierno mexicano.

El caso de Venezuela en la 0OEA también demostro las
consecuencias negativas de la politica multilateral mexicana
tanto en el pais como en el exterior.?? La actividad de Méxi-
co en la organizacion regional empezo6 ante el agravamiento
de la situacién en Venezuela en 2017, particularmente tras el
intento del Tribunal Superior de Justicia de asumir ciertas
competencias que correspondian a la Asamblea Nacional y
la convocatoria a elecciones para la Asamblea Constituyente.
La posicion de México a partir de entonces subrayaba la inte-
rrupcion del orden democratico en ese pais, por lo que procu-
r6 la adopcion de resoluciones que llamaran a la negociacion
y la restauracion de la institucionalidad y, en dltima instan-
cia, la aplicacion de la Carta Democritica Interamericana.*’

Las gestiones mexicanas para lograr una resolucion so-
bre Venezuela aumentaron notablemente hacia la 47 Asam-
blea General, celebrada en Cancun en junio de 2017. En esa
ocasion se discutié un texto que pedia la creacion de un gru-
po de contacto que actuara como arbitro entre el gobierno
de Nicolas Maduro y la oposicion, dejar sin efecto la convo-
catoria a la Asamblea Constituyente, liberar a los presos poli-

39 Esta seccion se basa en Ana Covarrubias, “La politica de México
hacia América Latina en el siglo XXI: ;congruencia y legitimidad?”, en
Estudios Internacionales, vol. 49 (2017), edicién especial 50 afos.

40 Secretaria de Relaciones Exteriores, SRE, “Situacién en Venezue-
la”, comunicado nam. 252, https://www.gob.mx/sre/prensa/situacion-
en-venezuela’idiom=es (consulta del 31 de julio de 2017).
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ticos y establecer un cronograma electoral. Aunque a decir
del Secretario de Relaciones Exteriores, Luis Videgaray, se
contaba con los 23 votos necesarios para aprobarse, al final
solo 20 paises votaron a favor.*! Ante este resultado, México
reiteré su defensa de los valores democraticos: “tenemos la
obligacion politica, moral y como Estado miembro de esta
organizacion de seguir por la via diplomatica agotando to-
dos los caminos”.*? Para México la democracia representati-
va era “la inica forma de gobierno admisible en el hemisferio

americano” y los derechos humanos el “principio fundamen-

tal, constitucional de la politica exterior mexicana”.*3

La reaccion venezolana fue muy dura; ya con anteriori-
dad, la ministra de Relaciones Exteriores, Delcy Rodriguez,
habia afirmado que México no tenia la autoridad moral para
descalificar a Venezuela al citar la desaparicion de los 43 nor-

4 “La sorpresa vino por un lado de algunas naciones del Caribe, que
hasta unas horas antes, incluso minutos antes habian, nos habian comu-
nicado a través de nuestros Embajadores y el trabajo de las delegaciones
que votarian a favor, en lo que movié en el nimero de votos a favor por
el uso de informacién fue el cambio de ultima hora de algunas nacio-
nes...” Luis Videgaray, “Conferencia de prensa por la clausura del 47 Pe-
riodo Ordinario de Sesiones de la Acoea”, 21 de junio de 2017, https://
www.gob.mx/sre/prensa/mensaje-del-canciller-luis-videgaray-en-la-con-
ferencia-de-prensa-por-la-clausura-del-47-periodo-ordinario-de-sesiones-
de-la-agoea (consultado el 2 de noviembre de 2018).

42 Luis Videgaray en “Declaracién a medios y conferencia de prensa
de Cancilleres en la 47 Asamblea General de la OEA”, 19 de junio de 2017,
https://www.gob.mx/sre/es/prensa/declaracion-a-medios-y-conferencia-
de-prensa-de-cancilleres-en-la-47-asamblea-general-de-la-oearidiom=es
(consultado el 2 de noviembre de 2018).

43 Luis Videgaray, “Conferencia de prensa por la clausura del 47 Pe-
riodo Ordinario de Sesiones de la AGOEA”, art. cit. Segin Pena Nieto, era
indispensable preservar los valores compartidos, “el apego a las reglas y
normas de la democracia, y en el marco de nuestras instituciones, ya sean
nacionales, regionales o globales, para poder enfrentar los desafios regio-
nales”. Alonso Urrutia, Georgina Saldierna y Blanche Pietrich, “Multilate-
ralismo, el camino: Pena”, La Jornada, 20 de junio de 2017, p. 4, http://
www.jornada.unam.mx,/2017/06,/20/ politica/004n1pol (consultado el
15 de agosto de 2017).
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malistas asi como las numerosas ejecuciones de periodistas
en el pais.** Durante la 47 Asamblea, Rodriguez present6
varias propuestas, una de las cuales llamaba a la solidaridad
interamericana con “la exigencia de verdad, justicia y repa-
racion” de las familias de los estudiantes desaparecidos y
condenaba toda politica estatal que, por accion u omision
hubiese promovido, propiciado o ejecutado la desaparicion
forzada o ejecuciones extrajudiciales como medio de con-
trol social o amedrentamiento de la poblaciéon en desmedro
de los derechos humanos. El texto se desech6 por unanimi-
dad pues no “era pertinente”, segin el representante de
México, Luis Alfonso de Alba,*> pero Rodriguez y el diputa-
do Julio Chavez, del Partido Socialista Unido de Venezuela,
se reunieron con familiares de los estudiantes desapareci-
dos y los invitaron a su pais para presenciar la convocatoria
de la Asamblea Constituyente.*6

En México, algunos académicos lamentaron que Méxi-
co apoyara la contrarrevolucién;*” la Comisién Permanente
del Congreso de la Union pidi6 al gobierno cumplir con los
principios normativos de la politica exterior. Los senadores
Dolores Padierna y Manuel Bartlett, del PrRD y PT-Morena,
respectivamente, exigieron respetar el principio de no inter-

4 Blanche Pietrich y Georgina Saldierna, “Hoy, nueva embestida con-
tra Maduro encabezada por EU”, La Jornada, 19 de junio de 2017, http://
www.jornada.unam.mx/2017/06/19/politica/003n1pol (consultado el 15
de agosto de 2017). Enfasis anadido.

%5 Georgina Saldierna y Blanche Pietrich, “Fracasa golpeteo contra
Venezuela”, La Jornada, 22 de junio de 2017, http://www.jornada.unam.
mx/2017/06/22/politica/002n1pol, y Georgina Saldierna y Blanche Pie-
trich, “Caracas exige en la OEA verdad y justicia para el caso Ayotzinapa”,
La jJornada, 21 de junio de 2017, https://www.jornada.com.mx/2017/
06,21/ politica/003n1pol (consultados el 15 de agosto de 2017).

16 “Caracas exige en la OEA verdad y justicia para el caso Ayotzinapa”,
loc. cit.

47 Carolina Gémez Mena, “Un puiiado de gobiernos derechistas bus-
ca aislar a Venezuela, afirman académicos”, en La Jornada, 21 de junio
de 2017, https://www.jornada.com.mx/2017/06,/21/politica/004n2pol
(consultado el 15 de agosto de 2017).
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vencion en los conflictos de otras naciones.*® Padierna expre-
sO su satisfaccion porque no se hubiese aprobado laresolucion
promovida por el secretario Videgaray pues “[C]uestionan
los procedimientos electorales en Venezuela, pero en México
arrebatan la Presidencia de la Republica a cualquier costo.
Cuestionan la violacion de derechos humanos en el pais her-
mano, pero justifican los mas de 200000 muertos en los dos
sexenios recientes”. 9

México no reconoci6 los resultados de las elecciones de
los integrantes de la Asamblea Nacional Constituyente, la-
ment6 que el gobierno venezolano hubiese llevado a cabo
comicios “contrarios a los principios democraticos reconoci-
dos universalmente” y que no se apegaban a la Constitucion
de Venezuela. La srE reitero el respeto de México a la sobera-
nia venezolana e inst6 a todas las partes a establecer un didlo-
go “genuino y con garantias” que permitiera al pueblo de ese
pais restaurar el orden democratico.’” Finalmente, el gobier-
no mexicano suscribié la Declaracion de Lima que, entre
otras cosas, senalaba que Venezuela no era una democraciay
que los actos emanados de la Asamblea Nacional Constitu-
yente eran ilegitimos. Ademads, condeno la violacion sistema-
tica de los derechos humanos y las libertades fundamentales,
la violencia, la represion y la persecucion politica, la existen-
cia de presos politicos y la falta de elecciones libres bajo ob-
servacion internacional independiente. Asimismo, respald6
la decision de Mercosur de haber aplicado el Protocolo de
Ushuaia sobre Compromiso Democratico para suspender a

48 Andrea Becerril y Victor Ballinas, “El Congreso exige a Pena respe-
tar los principios de politica exterior”, La Jornada, 22 de junio de 2017,
http:/ /www,jornada.unam.mx/2017,/06,/22/politica/004n3pol (consulta-
do el 15 de agosto de 2017).

9 Loc. cit.

50 Secretaria de Relaciones Exteriores, SRE, “México no reconoce la
eleccion de la Asamblea Nacional Constituyente en Venezuela”, comuni-
cado num. 295, 30 de julio de 2017, https://www.gob.mx/sre/prensa/
mexico-no-reconoce-la-eleccion-de-la-asamblea-nacional-constituyente-
en-venezuela (consultado el 30 de julio de 2017).
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Venezuela de ese mecanismo.?! Unos dias después, los miem-
bros del Grupo condenaron que la Asamblea Constituyente
adoptara de facto competencias de la Asamblea Legislativa.

Los ejemplos examinados en esta seccion indican varias
cuestiones: la primera, México apoy6 el multilateralismo de
manera tal que estuvo dispuesto a recurrir a sus mecanismos
para tratar temas internos y defendio6 en la OrA valores con-
siderados universales. Sin embargo, esos valores incidieron
directamente en el pais, provocando criticas a la politica ex-
terior por falta de congruencia con lo que aqui sucede. Ade-
mas, el caso de Venezuela muestra que lo que sucede en la
region provoca mas la reaccion de la opinion publica que lo
que puede proponerse en la ONU. Esta parece un mundo mas
lejano que da a México mayor libertad de accion y prestigio
internacional.

¢Por qué México decidi6 actuar como lo hizo, invitando
al GIE1 y promoviendo la democracia en Venezuela? Ademas
del apoyo al multilateralismo por las razones que se han ar-
gumentado en este articulo, podrian considerase dos res-
puestas mas. La primera, por representar la continuidad con
una politica exterior de democracia y derechos humanos
iniciada durante la administraciéon de Fox, que pretendia
contribuir al respeto de los derechos humanos y al fortaleci-
miento de la democracia en México; el llamado “efecto can-
dado”. La segunda, la congruencia con el objetivo general
de politica exterior del gobierno de Pena de hacer de Méxi-
co un “actor con responsabilidad global”, es decir, un juga-
dor regional. En ambos casos, esa estrategia tuvo costos para
la politica interna e internacional de México, lo cual es indi-
cativo de que la capacidad de influencia internacional con-
lleva riesgos.

51 “Cancilleres de 12 paises de América y el Caribe suscriben en la
‘Declaracion de Lima’ que Venezuela ‘no es una democracia’ ”, BBC Mun-
do, 9 de agosto de 2017, http://www.bbc.com/mundo,/40871449 (consul-
tado el 9 de agosto de 2017).
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CONCLUSIONES

La actividad de México en las organizaciones mas represen-
tativas a nivel mundial y regional estda fuera de discusion.
Como bien lo indican los estudiosos del multilateralismo,
Meéxico procur6 influir en el diseno de reglas y normas vy,
por lo tanto, del comportamiento de los Estados de manera
colectiva, para reducir costos y obtener legitimidad y reco-
nocimiento. Hay, sin embargo, dos cuestiones que deben
destacarse: 1) la efectividad de México en el ambito interna-
cional y 2) la congruencia entre politica interna y politica
exterior (y, en consecuencia, la legitimidad de la dltima).
Respecto de la primera, ya se ha mencionado que, a pesar de
las gestiones del gobierno en varios temas, los acuerdos lo-
grados no son vinculantes o, si lo son, los paises mas impor-
tantes —segun el asunto— pueden no firmarlos ni ratificarlos.
Asi pues, México contribuye a moldear una gobernanza que
puede resultar ineficaz o imperfecta. Dos ejemplos ilustran
este argumento: Estados Unidos no es parte del pmM ni del
Acuerdo de Paris y la situacion en Venezuela no ha cambiado
segun las propuestas de México y de la OkA.

En relacién con la segunda cuestion, la diplomacia mul-
tilateral, al entrar en casa, genero serios cuestionamientos
sobre la legitimidad de la politica exterior mexicana de de-
mocracia y derechos humanos. Lo que el caso del GItr ilus-
tra es la confianza de las autoridades ante los mecanismos
multilaterales, pero con limites. Lo mismo que con la politica
hacia Venezuela, recurrir a la cIbH terminé por cuestionar la
situacion en México. Esto no es necesariamente negativo; al
contrario, puede ayudar al debate interno sobre dos temas
esenciales para la vida politica del pais, pero tuvo costos. Asi
pues, hay limites a lo que México puede hacer, aunque no
s6lo por sus capacidades o debilidades, sino también por el
cuestionamiento de algunos paises al multilateralismo.

Finalmente, ;fue México un actor con responsabilidad
global o multilateral? Lo que este articulo sugiere es que Mé-
xico ha sido responsable de sus intereses en el ambito multi-
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lateral pero que su objetivo en materia de politica exterior
ha sido convertirse mds que un actor responsable, en uno
influyente.
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