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The foreign policy of the government of Enrique Pena Nieto
towards Latin America and the Caribbean in a world in
transition: a drama in three acts

La politique étrangere du gouvernement d’Enrique Pena Nieto
pour '’Améerique Latine et les Caraibes dans un monde en
transition: une piéce en trois actes
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Secretaria de Relaciones Exteriores, Mexico

Resumen: Los responsables de tomar decisiones suelen formular, reestructurar,
reformar o ajustar la politica exterior mexicana hacia América Latinay el Caribe a partir
de los cambios que se generan en los tableros a nivel internacional, regional y nacional. Al
respecto, el sexenio del presidente Enrique Pefia Nieto es un caso de estudio esclarecedor,
ya que durante su gestién el gobierno mexicano tuvo que responder a varias coyunturas
que se presentaron en estas tres pistas de accidn, incluso de manera simultdnea. De
acuerdo con estas adaptaciones, a lo largo del periodo estudiado registramos tres ciclos
de la diplomacia penista en la regién: promocién, repliegue y contencién.

Palabras clave: politica exterior, México, América Latina, Caribe, promocién, repliegue,
contencién, diplomacia.

Abstract: Those responsible for making decisions usually formulate, restructure, reform
or adjust Mexican foreign policy towards Latin America and the Caribbean based on
the changes that take place on the chessboard at the international, regional and national
levels. In this regard, the presidency of President Enrique Pefia Nieto is an illuminating
case study, since during his administration the Mexican government had to respond to
a number of situations that arose in these three fields of action simultaneously. In line
with these adaptations, over the period studied we recorded three cycles of diplomacy
by Pena in the region: promotion, withdrawal, and containment.

Keywords: foreign policy, Mexico, Latin America, Caribbean, promotion, withdrawal,
containment, diplomacy.

Résumé: Les responsables de prendre des décisions ont I'habitude de formuler, de
réorganiser, de réformer ou d’adapter la politique du Mexique vis-3-vis du reste de
I’Amérique latine et des Caraibes en fonction des bouleversements qui se produisent
sur le plan international, régional ou national. La période présidentielle d’Enrique Pena
Nieto est révélatrice dans la mesure que le gouvernement mexicain a dti répondre 4 des
changements sur les trois scenes, parfois simultanés. Durant cette période, 'adaptation
dela diplomatie pour la région qui nous intéresse a traversé trois étapes: promotion, repli
et contention.
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Mots clefs: Mexique, Amérique latine, Caraibes, promotion, repli, contention,
diplomatie.

Los prismaticos analiticos con los que suele observarse a América
Latinay el Caribe (ALYC) desde México no siempre enfocan con claridad
la importancia estratégica, econdmica, politica y social de la regién para
nuestro pais. En la literatura académica, el reiterado desfase entre el
interés simbdlico y material de México en la regién tiende a reducir
el andlisis a cuestiones de reputacién y geopolitica.1 Este acercamiento
resulta insuficiente para entender las razones detrds de los ostensibles
cambios de atencién y actividad diplomatica de México, incluso dentro
de una misma administracion, en momentos mas discreta y pragmatica
que vocal e ideoldgica. Esta distorsiéon usualmente se deriva de la escasa
sistematizacién de las variables y contextos cambiantes que inciden en el
comportamiento de la politica exterior mexicana.

¢Cudles son las fuerzas que mueven la atencién y actividad diplomatica
mexicana en ALYC? Nuestro analisis se propone comprender la compleja
interaccién entre los escenarios internacional, regional y doméstico, y
cémo cambios simultdneos en los tres niveles generan estimulos positivos
y negativos que, desde la perspectiva de los responsables de tomar
decisiones, exigen hacer ajustes para adaptar la politica exterior a las
condiciones resultantes.

La politica exterior hacia ALYC ejecutada durante el sexenio de
Enrique Pena Nieto (EPN) es un caso de estudio enriquecedor al
respecto, ya que ilustra las motivaciones que condicionaron una mayor,
aunque variable, atencién y actividad diplomética en la regién que
la de los gobiernos panistas, en un contexto nacional, regional e
internacional sumamente cambiante. Como una obra teatral de tres actos,
la actuaciéon diplomadtica tuvo una apertura, un interludio y un climax
final, mostrando, entre actos, la flexibilidad de ajuste para responder a
las necesidades del momento dentro de la gran trama de acercamiento
pragmatico hacia la region.

Ademis de la presente introduccién y conclusiones, este articulo se
compone de otras cuatro secciones. En la Primera, se desarrolla el marco
analitico utilizado para comprender cudles fueron las fuerzas conductoras
de la politica exterior durante este sexenio y qué tan activa fue. En
la segunda, se explican los mecanismos causales que configuraron la
diplomacia de promocién en la apertura de la presidencia de Pefa Nieto.
En la tercera, se exponen los factores que motivaron la adaptacion de
la politica inicial, reduciendo el activismo diplomético en ALYC, pero
tornandola més vocal con respecto a las crisis regionales. Por tltimo,
en el cuarto segmento, se presentan las causas que originaron un ajuste
mayor de la politica exterior, reencendiendo los motores de la diplomacia
regional mexicanay dando lugar a acciones inéditas como el activismo en
la Organizacién de Estados Americanos (OEA) en torno a Venezuelaola
vinculacién instrumental de la politica comercial con Argentina y Brasil
durante las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) que condujeron al Tratado México, Estados Unidos y
Canad4 (T-MEC).
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Marco analitico: ;qué tanto, cémo y por qué varia el nivel y
tipo de atencién y actividad diplomatica en la regién?

Estudios recientes en el campo de politica exterior comparada en América
Latina® han encontrado que, en general, la diplomacia mexicana ha
sido mds continua y estable desde el fin de la Guerra Fria que la
de otros paises grandes de la regién (Argentina, Brasil y Venezuela).
También argumentan que en México, al igual que en Chile, la politica
exterior ha sido menos sensible a los vaivenes de la politica interna, la
rotacién de coaliciones en el poder e, incluso, al cambio de régimen y la
democratizacién. Esta literatura abre preguntas clave con respecto a cémo
abordar conceptual y empiricamente los patrones de estabilidad y cambio
de la politica exterior mexicana de manera sistematica y comparativa.

Aunque la orientacién liberal y norteamericana de la politica
exterior mexicana, resultante de su tltima reestructuracién (en términos
de Lasagna)3 en los afios noventa, no se ha visto alterada por
las transformaciones sistémicas, turbulencias regionales y alternancias
politicas desde entonces, si han ocurrido reformas (modificaciones lentas,
incrementales y parciales) y ajustes (alteraciones adaptativas) en los
patrones de politica exterior. Son los cambios no radicales, incrementales
y adaptativos los que nos interesa examinar.

Ademis del registro de la politica sexenal, ¢cudl es la relevancia

analitica de investigar este tipo de modificaciones? Existen tres razones:*

la primera es desarrollar indicadores cuantitativos y replicables, que
permitan identificar variaciones de atencién y actividad diplomatica de
manera més precisa que la tipologfa categérica de politica exterior (pasiva,
reactiva y proactiva). Segunda, explorar cdmo operan e interactian,
en coyunturas especificas, los mecanismos a nivel sistémico, regional y
doméstico® que impulsan o inhiben la accién diplomatica y qué tipo de
efecto motivacional ejercen sobre quienes toman decisiones. Por tltimo
nos interesa indagar sobre el papel de los cancilleres, su nivel de actividad
y estilo diplomatico® (ideolégico o pragmatico)” como unidad decisoria
complementaria del liderazgo presidencial.8

A continuacidn, se especifican los elementos analiticos (variables,
epatas y mecanismos causales) sobre los que sustentamos el argumento de
que la politica latinoamericana y caribenia de México durante el sexenio
de EPN no significé una ruptura respecto del gobierno anterior, sino
un intento de reactivacién pragmatica en tres epatas de ajustes que
respondieron a coyunturas criticas debido a cambios globales, regionales
y nacionales.

Nuestra variable dependiente son los patrones de cambio y continuidad
en el nivel y tipo de atencién y actividad diplomatica desplegada por
el gobierno mexicano en ALYC. Las variables explicativas se ubican
en la interaccidn entre tres niveles de andlisis (grfica 1) a lo largo
del periodo y determinan coyunturas criticas: a) sistémicas (la politica
exterior de Estados Unidos, la situacién econémica mundial y el papel
de actores extrarregionales); b) regionales (cambios de gobierno, crisis
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por inestabilidad politica, desastres, migracion y violencia, entre otros,
y crecimiento econdémico); y, c) domésticas (apoyo presidencial, base
politica, crisis por inseguridad y corrupcidn y ciclo electoral).
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Grifica 1, cont.

Niveles de analisis de la politica exterior de México hacia ALYC durante el sexenio de EPN
Fuente: Consulta Mitofsky; porcentaje del PRI en el Congreso, fuente: Instituto Nacional Electoral; porcentaje de
gubernaturas del PRI, fuente: Instituto Nacional Electoral. Regional: Tasa de crecimiento econémico en ALYC
(anual), fuente: CEPAL; Tasa de crecimiento comercial México-ALYC (anual), fuente: Secretaria de Economia;
Indice de cambio de gobierno en ALYC (base diciembre de 2012), fuente: The Database of Political Institutions
2017/KnowledgeWalk Institute. Estructural: Visién favorable hacia Estados Unidos (en México), fuente: Pew
Research Center; confianza en el presidente de Estados Unidos (en México), fuente: Pew Research Center.

Para medir los cambios, desarrollamos un indice de atencidn y actividad
diplomdtica que permite hacer comparaciones sistemdticas entre las
gestiones de los tres cancilleres que tuvo la administracién de EPN. Este
indice estima la tasa promedio de actividad diaria registrada durante el

periodo de cada canciller. El resultado es la suma de las giras presidenciales

y de cancilleres a la regién, més los encuentros diplométicos9 sostenidos

por México con los paises de ALYC entre el total de dias en que cada
canciller se mantuvo en el cargo. Por ultimo, para medir el grado de
atencion, se desarrollaron tres subindices de acuerdo con el nivel o tipo de
contacto: presidencial, de cancilleres y de alto nivel.

Con base en la evolucidn de este indice identificamos tres momentos
distintos en la politica exterior latinoamericana y caribena de la
administracién pefiista: promocién (del 1° de diciembre de 2012 al 27 de
agosto de 2015) con el nivel més alto de actividad diplomdtica y atencién
presidencial del sexenio; repliegue (del 28 de agosto de 2015 al 3 de enero
de 2017) con los niveles més bajos de actividad, pero con atencién tanto
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presidencial como de canciller y ministerial; y contencidn (del 4 de enero
de 2017 al 31 de agosto de 2018)' en el que se recupera el nivel de
actividad, pero baja la atencion presidencial mientras sube notablemente
el dinamismo del canciller (grafica 2).
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Indice de actividad (1° de diciembre de 2012 a 31 de agosto de 2018)

* Incluye encuentros presidenciales, de cancilleres y celebracion de mecanismos con un nivel minimo de viceministro.

Fuente: elaboracién propia con informacién de la Secretarfa de Relaciones Exteriores.

Estas epatas corresponden a los periodos de gestion de los tres
cancilleres que ocuparon la titularidad de la Secretaria de Relaciones
Exteriores (SRE), lo que sugiere que los cambios, ajustes y perfiles de los
secretarios en turno fueron resultado del calculo del presidente frente
a las cambiantes condiciones internacionales, regionales y nacionales: el
primer movimiento del titular respondié a factores de orden interno
(agosto de 2015), mientras que el segundo (enero de 2017) obedeci6 al
giro radical desatado por el fenémeno Trump.

Por ultimo, distinguimos cinco mecanismos causales detrds de la
atenci6n y actividad diplomética de México en la region, dependiendo
del nivel donde se detona la accién: el estratégico que se activa en funcién
de la relacién con Estados Unidos y de otros actores extrarregionales
por calculos para equilibrar o ampliar los margenes de maniobra o para
contener, apaciguar y acomodar las demandas del vecino del norte;
el mecanismo de proyeccion que opera de adentro hacia afuera para
promover intereses econdmicos, politicos y simbélicos en torno a una
narrativa global; el de arrastre, que se activa como bola de nieve por
turbulencias y crisis regionales que evolucionan de manera imprevista;
el interno, resultado del juego y del célculo politico doméstico y de las
caracteristicas del proceso de toma de decisiones y, por tltimo, el inercial/
protocolario, que reproduce patrones de accidn institucionalizados por
acuerdos previos o estandares burocraticos.
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Promocidn: auge y caida del “momento mexicano”

En los albores del sexenio, la administracién del presidente Pefia Nieto
desplegd una activa politica de comunicacién social enfocada en fortalecer
g
la percepcién de que una nueva era habia iniciado en México. El “nuevo
q
PRI” -que simbolizé el mea culpa del priismo y el cambio generacional
de sus lideres- desarrollé una potente narrativa en torno a los consensos
p
alcanzados con el Pacto por México: tras 12 anos de bloqueo politico,
queo p
el gobierno penista logré aprobar once reformas estructurales para
impulsar la competitividad del pais. La promocién internacional del
proyecto reformista del presidente, sintetizada de manera elocuente por

las publicaciones Timey The Economist," tenian por fin eclipsar los graves
problemas nacionales de seguridad, al tiempo de cultivar una imagen
positiva de México como economia emergente, estable y competitiva
que brindaba nuevas y amplias oportunidades de inversidn, negocios,

comercio y turismo.

Esta narrativa encontré en ALYC un espacio natural e idéneo!?

para la proyeccién internacional del nuevo gobierno, donde la agenda
de competitividad nacional fue el principio ordenador de las tareas
diplomadticas mexicanas en la regién durante el periodo que denominamos
como de promocidn. El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (PND)
establecié que “la integracién comercial con América Latina” serfa “una
prioridad” dado que México, “con su red de acuerdos comerciales”, tenia
la oportunidad de “servir de plataforma logistica y de negocios entre el

norte y el sur del continente” y lograr que los esfuerzos de integracion y

desarrollo “no queden en el tintero”.!

Por otra parte, en los inicios de la administracion penista, la variable
estadounidense se mantuvo estable y caracterizada por la cordialidad e
institucionalidad de la relacién, anulando la utilidad de ALYC como
instrumento de equilibrio frente a su vecino del norte. La visita realizada
por Pefia Nieto a Washington (noviembre de 2012) como presidente
electo y la reciproca de Obama (mayo de 2013) lograron sentar las bases
para capitalizar ese “momento mexicano” y relanzar la relacién bilateral
con el propésito de “desecuritizar” la agenda con asuntos econdémicos
y de cooperacién. En esta epata, el factor estadounidense no tuvo un
papel central en las acciones mexicanas hacia la region, salvo en temas
migratoriosy de seguridad fronteriza por situaciones de emergencia, como
la detencién por parte de Estados Unidos de cerca de 68 000 menores
centroamericanos indocumentados no acompafiados en 2014, que llevd a
México a adoptar medidas de contencién migratoria (Programa Frontera
Sur) y cooperacién regional (Plan de Alianza para la Prosperidad

del Tridngulo del Norte de Centroamérica) con implicaciones en las

relaciones con sus vecinos del sur.'*

En el ciclo de promocidn, la regién no ejercié una fuerza centripeta
determinante sobre el comportamiento de la politica exterior mexicana.
Si bien empezaron a brotar algunos signos de inestabilidad, como la

ralentizacién de la economia rc:gional,15 no fue hasta el segundo semestre
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de 2015 que se acentuaron las crisis politicas, economicas y sociales,
cuyas ramificaciones se sintieron hasta el fin del sexenio. Durante
esta epata, los cambios de gobiernos en los paises latinoamericanos
y caribefios, mediante elecciones o interrupciones de mandato, no
generaron inestabilidad politica. El ritmo promedio de variacién fue
de un nuevo gobierno cada cuatro meses (todos por la via electoral),
mientras que en la epata de repliegue fue de uno cada dos (seis alternancias
electorales, una dimisién y una destitucién del ejecutivo), y en la de
contencién, de uno cada tres (seis a través de las urnas y una renuncia
presidencial).'®

La muerte de Hugo Chavez (marzo de 2013) vy la sucesiva eleccién
democridtica de Nicolds Maduro por la estrecha diferencia de 140 000
votos, asi como el inicio de la investigacién judicial de Lava Jato en
Brasil y la normalizacién institucional de Paraguay (tras la destitucion
de Fernando Lugo en junio de 2012) fueron los acontecimientos mds
relevantes, sin que le generaran a México urgentes demandas de atencién
durante esta epata.

De esta forma, las necesidades de proyeccién internacional del “nuevo
PRI”, junto con las dindmicas internas que propiciaron un menor énfasis
en la promocién de los derechos humanos y la democracia, herencia de los
gobiernos panistas, fueron las fuerzas conductoras de la politica exterior
hacia ALYC en esta primera fase del gobierno. La diplomacia mexicana
también contd con vientos favorables a la proyeccién econdmica por
el inicio del declive de la “marea rosa” liderada por Argentina, Brasil
y Venezuela que, durante la primera década del siglo XXI, produjo
alineamientos regionales en torno a la Alianza Bolivariana de los Pueblos
de Nuestra América (ALBA) y la Unién de Naciones Suramericanas

(UNASUR), obstaculizando la presencia de México y ahondando su

. . .1
aislamiento relativo.!”

A pesar del cambio de partido en el poder, el gobierno de EPN no
buscé una reestructuracién de la politica latinoamericana de su antecesor
sino, por el contrario, su continuacién y profundizacién a través de
un creciente activismo diplomdtico, aunque con mayor pragmatismo,
nuevos énfasis subregionales (el Caribe, ademds de Centroamérica y
el Pacifico latinoamericano) y renovados instrumentos (cooperacion y
alianzas estratégicas, ademds de acuerdos comerciales). La senal inicial de
acercamiento e interés fue la decision, como presidente electo, de realizar
su primera gira internacional a ALYC, con su asistencia a la I Cumbre de
la CELAC, en Santiago de Chile, seguida de una visita oficial a Uruguay
(enero de 2013).

Durante la gestién del canciller José Antonio Meade, se suministré una
alta dosis de activismo diplomético a ALYC. Medido de manera empirica,
en términos absolutos (cuadro 1) y relativos (grafica 2), la diplomacia a
nivel presidencial y de cancillerfa registraron un mayor nivel de actividad
en este periodo, en comparacién con los dos posteriores: el presidente
Pena Nieto realizé 22 visitas y sostuvo 95 encuentros con mandatarios
latinoamericanos y caribefios, mientras que redujo la marcha a dieciocho
viajes durante el repliegue y la contencién ya 30y 25 reuniones celebradas,
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respectivamente. Por su parte, el canciller Meade efectud 63 giras en la
region y 87 reuniones con sus pares. En contraste, los cancilleres Ruiz
Massieu y Videgaray se trasladaron en 20 y 34 ocasiones y mantuvieron
entre 39 y 82 entrevistas, respectivamente.

Cuadro 1
Visitas - América Latina y el Caribe *
Realizadas for By a ALy Visitas recibidas por efes de gobierno de aryc
Etafu Tipa de visita : s ok Sudamerica o : i s Surdamenca o
Centroamérica Canbe Total Cenlmamérica Carite Total
A | Resto Ap | Resto
Estado 1 - — - 1 - - 2 1 3
ii Oficial/ Trabajo 2 1 -— - ] ) — 1 - 9
Promocion - : = 22 - i}
Multil ateral es 2 2 5 | 10 8 2 il 3 29
Otras** 2 - 3 1 i i - i - 4
Estado - - 1 1 2 - 1 - - 1
icial /Trabaj - - - - { 3 - 5
Ripheigu (}fma.l, Trabajo ) 10 1 1 ] g
Multilaterales = = 3 1 4 = = = = 0
Otras** - 1 5 - 4 1 1 - - 2
Estado - - - 1 - - = - 0
C .| Oficial/Trabajo - i s 1 1 g = 1 - 1 2 g
¢ 2 [ [
ORI Mullaterales 1 | B8] = |3 ] - |5 2 B
Otras™®* - - 2 - 2 - - - - 1]
TOTAL 4 b 19 7 40 27 16 15 bt fi6

*Del 1o de diciembre de 2012 al 31 de agosto de 2018.

** Tomas de posesion, ceremonias luctuosas y eventos privados.

Fuente: elaboracion propia con informacién de la Secretarfa de Relaciones Exteriores.

Bajo esta racionalidad de proyeccién, la diplomacia mexicana en
ALYC sigui6 tres lineas de accién: promocién e impulso econdmico,
construcciéon de un liderazgo basado en la “responsabilidad global”
de México y normalizacién de relaciones diplomaticas con aquellos
gobiernos con los que se distanciaron las administraciones de Fox y
Calderén. En la dimensién bilateral se plantearon como objetivos:
revertir la “inercia” competitiva con Argentina y Brasil, relanzar la
relacién con Cuba y restablecer la confianza con otros paises del alba, asi
como profundizar las buenas relaciones con el Pacifico latinoamericano
y Uruguay.'®

A diferencia de otros mecanismos heredados de la administracién
calderonista, como la CELAC, la Alianza del Pacifico (AP) fue la punta
de lanza del gobierno de Pefa Nieto en su proyecciéon hacia ALYC
al impulsar un modelo de “integracién profunda™’ mas alla del libre
comercio y alternativo a los esquemas latinoamericanos poshegeménicos.
Con un inédito impulso a la integracién de sus economias, los gobiernos
de la AP lograron acuerdos répidos y concretos con la eliminacién de
obstdculos a la circulacién de bienes y servicios (liberalizacién arancelaria
de 92%), capitales (integracién de mercados bursitiles) y personas
(eliminacién de visados), asi como de cooperacién (establecimiento de
plataforma académica).”® Este esquema de regionalismo abierto, a pesar de
sus limitaciones en términos de comercio intrarregional, pronto acapar(')
laatencién internacional al pasar de tres a 42 Estados observadores en este
periodo (55 observadores a agosto de 2018).
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Si bien la AP es un organismo esencialmente econémico, el sustrato
ideoldgico-politico de democracias representativas también fue un
elemento que el gobierno penista buscéd resaltar como parte de la
identidad compartida de estos paises como contrapeso a los regionalismos
poshegeménicos.”' La prioridad que otorgd la administracién a sus
vinculos con estas naciones quedd de manifiesto durante la visita oficial de
Ollanta Humala (julio de 2014) y las visitas de Estado realizadas por Juan
Manuel Santos (mayo de 2015) y Michelle Bachelet (agosto de 2015) a
México, ocasiones en las que se elevo la relacidn a asociacién estratégica
con Perti y Colombia, y se reforzé la que ya se tenia con Chile desde 2007.

A través de la AP, la agenda bilateral gané densidad con estos
socios estratégicos, facilitando consultas y posicionamiento conjuntos
en temas regionales (como la situacidon venezolana) e internacionales
(como la proteccién del libre comercio y la lucha contra las drogas).
Ademis, el presidente mexicano buscd, de manera simbolica, refrendar
esa importancia al asistir a todas las tomas de posesion de sus pares

de la AP, las tnicas que efectué durante su sexenio.”” No obstante, el
acercamiento de México con el Pacifico latinoamericano tuvo alcances
acotados. México, a diferencia de Chile, no tuvo ningun rol activo en
el acompanamiento internacional de los didlogos de paz con las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) que iniciaron en 2012.
El involucramiento mexicano vino mds tarde, con expresiones de apoyo
al proceso en 2015 y, en 2016, como parte de la Misién de Verificacién
del Acuerdo de Paz de Naciones Unidas.

Otros indicadores de promocién econémica fueron la entrada en vigor
del Tratado de Libre Comercio Unico con Centroamérica (2013) y la
adopcién de otro con Panamd (2015). Pero de particular relevancia, y
como corolario de la ralentizacién econémica regional, fue el creciente
interés de paises sudamericanos en la modernizacién y profundizacion de
sus respectivos acuerdos econdmicos con México. En ese sentido, la visita
de Estado que realizé Dilma Rousseff (mayo de 2015) marcé un hito en
el distanciamiento relativo entre los gigantes latinoamericanos, al sentar
las bases de entendimiento para renegociar sus vinculos econémicos. El
pragmatismo econémico de la diplomacia pefista diluyé la actitud de
rivalidad y competencia con Brasil de las dos administraciones panistas.>
En los momentos posteriores del sexenio, esta buena sintonia trascendié
a otros aspectos bilaterales (cooperacién y narcotréfico) y mejord la
colaboracién en foros regionales (OEA y Grupo de Lima) y globales
(G20), algo impensable un lustro previo.

“México, actor con responsabilidad global” fue un segundo elemento
articulador del relato del “nuevo PRI” en ALYC,** que llevé a potenciar
la cooperacién para el desarrollo como instrumento de acercamiento,
atencién y compromiso con Centroamérica y el Caribe, subregiones
destino de mas de 60% de las acciones directas de cooperacién de
México.> A través de la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (Amexcid) y el programa Mesoamérica, el gobierno
mexicano asumié6 un papel proactivo en esquemas bilaterales, triangulares
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y multilaterales al otorgar becas, financiar cooperacién técnica, enviar
ayuda humanitaria y responder a desastres naturales. Destacan la
cooperacién financiera a través del Fondo Yucatdn para el desarrollo
de infraestructura y la condonacién de la deuda cubana por parte de
Bancomext.

Asimismo, como parte de los esfuerzos de relaciones publicas se buscéd
dar visibilidad global al gobierno penista a través de la celebracién de
cumbres internacionales (cuatro de los cinco encuentros hospedados por
México durante el sexenio se realizaron en esta epata). Con la finalidad
de proyectar una imagen de “liderazgo solidario y responsable” se intentd
construir un espacio propio de influencia en el Caribe mediante las
giras del canciller Meade (siete viajes contra dos de Ruiz Massieu y tres
de Videgaray) y la celebracién de la VI Cumbre de la Asociacién de
Estados Caribefios (AEC) y la III Cumbre México-CARICOM (ambas
en abril de 2014 en Mérida), donde México se comprometio a establecer
programas de cooperacion en caso de desastres naturales y comercio. Una
motivacién adicional explicita fue apuntalar el afin por ganar presenciay
candidaturas multilaterales, para lo cual el respaldo caribefio era vital.*®

Ademis, con la realizacién de la XXIV Cumbre Iberoamericana
(diciembre de 2014 en Veracruz), un mecanismo aficjo de la diplomacia
mexicana que no se celebraba en el pais desde su fundacién en 1991, se
intentd apoyar la proyeccién de México como actor global responsable.
Sin embargo, en el contexto nacional en el que se realizé la cumbre por
los casos de Tlatlaya y Ayotzinapa, este protagonismo se desdibujé en un
encuentro protocolario con un retorno politico pobre para el gobierno.

Un ultimo vector de la politica latinoamericana de México durante
este tramo del sexenio respondié a las necesidades internas del “nuevo
PRI” de ganar legitimidad entre la izquierda mexicana. Debido a la
disociacién de AMLO del Pacto por México, la izquierda partidista
se fragmentd, generando presiones hacia el gobierno de EPN para
confeccionar politicas que lo legitimaran frente a los sectores con reservas.
Con este fin, la administracién priista descafeiné el multilateralismo
liberal de promocién dela democraciay derechos humanos, eje rector dela
diplomacia regional del panismo que habia provocado el distanciamiento
con Cuba y Venezuela. El renovado activismo pefista en ALYC hizo
caso omiso de las diferencias politico-ideoldgicas a fin de limar asperezas
y buscar un acercamiento pragmético en temas comerciales, financieros,
infraestructura y cooperacion técnica, educativa y cultural.

Tras los exabruptos del foxismo, el intento de Felipe Calderén de
recomponer la relacién con Cuba no logré eliminar las diferencias de
fondo en materia de derechos humanos. En este contexto heredado,
la administracién penista buscé relanzar la relacion bilateral por tres
motivos posibles: ademds de los intereses internos de legitimacién
y deslindamiento del panismo, Cuba era una pieza ineludible para
concertar acciones y fortalecer iniciativas regionales debido a su influencia
entre los gobiernos de izquierda latinoamericanos y caribefios y, por
ultimo, un mercado potencial de comercio e inversion a la luz de las

reformas econdmicas en la isla.?” El giro comercial y financiero del
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acercamiento con Cuba fue un elemento novedoso en la diplomacia
mexicana. Posteriormente, el deshielo entre Estados Unidos y Cuba
generd un clima que favorecid la participacion del empresariado mexicano
en el proceso de actualizacién del modelo cubano.

Esas directrices nutrieron una diplomacia hacia la isla notablemente
activa durante la gestién del canciller Meade, que sent6 las bases de un
nuevo entendimiento y una buena sintonia que durd hasta el fin del
sexenio. El arranque con Cuba fue destacadamente dindmico: los 16
encuentros de alto nivel en este periodo (0.016 relativo), donde destaca
la visita oficial de Pefia Nieto a La Habana (enero de 2014) contrastan
con los seis (0.015) y cinco (0.008) comandados por Ruiz Massieu
y Videgaray, respectivamente. A pesar del descenso de la actividad,
sintomdtico del buen estado y la maduracién de la relaciéon fue que,
durante el repliegue, se concret6 la histérica visita de Estado de Raul
Castro a Mérida (noviembre de 2015) y el presidente mexicano ofrecié
un discurso durante las exequias de Fidel Castro (noviembre de 2016),
honor concedido a pocos mandatarios.

Otro cambio de curso durante este ciclo de la diplomacia penista
fue la gradual normalizacién con Venezuela. La escalada de tensiones
sintetizada en la expresién “cachorro del imperio” y el consecuente
retiro de embajadores (noviembre de 2005), la denuncia venezolana
al G3 (mayo de 2006), la campana negativa de “Peligro para México”
de Calderén (2006) y las expropiaciones de empresas mexicanas
(2007-2010) distanciaron a los gobiernos durante poco més de un lustro.
Si bien en noviembre de 2011, con la visita de trabajo del entonces
canciller Nicolds Maduro, trat de relajarse la rispidez, no fue sino hasta
la llegada del “nuevo PRI” que se abordé la situaciéon desde un enfoque
distinto.

La asistencia del presidente Penia Nieto al funeral de Hugo Chévez,
en marzo de 2013, marcé el comienzo de una serie de cinco encuentros
entre cancilleres que culminé con la celebracién de la II Comisién
Binacional Permanente (COBIPER) en noviembre de 2014, aplazada

desde la década de los noventa.?® Empero, a diferencia de Cuba, el
intento de normalizacién fracasé més tarde: la profunda crisis venezolana
que arrancé en 2015, asi como los cambios en el contexto interno de
Estados Unidosy en la OEA culminaron con una nulainterlocucién (cero
encuentros presidenciales, una reunién de cancilleres con Ruiz Massieu
y tres con Videgaray y cero celebracién de mecanismos binacionales),
un franco distanciamiento (39.9% del sexenio México no contd con
embajador en Caracas) y nuevas tensiones entre ambos gobiernos por el
Grupo de Lima y las declaraciones de Maduro al llamar “empleado de

Donald Trump” y “cobarde” a EPN.*

Repliegue: Tormenta nacional, nubarrones al norte y onda
expansiva al sur

El ferrocarril del “nuevo PRI” se descarrilé antes de llegar a la segunda
estacion del sexenio. El pais que se imaginaba despertando de su letargo
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pasé a enfrentar los monstruos con los que nunca dejé de cohabitar. Al
cierre de 2014, una serie de eventos tragicos (Tlatlayay Ayotzinapa), casos
ignominiosos de corrupcién (la Casa Blanca) y retrocesos (incremento de
la violenciay repunte de la pobreza) pincharon la burbuja gubernamental
que pretendi6 encapsular los graves problemas del México del siglo XXI.

Con presién social y los ojos del mundo encima, el gobierno de
Pena Nieto se esforzé por contener el dafio en la imagen del pais,
reconociendo, aunque de manera matizada, la gravedad de la crisis de
violencia, derechos humanos y corrupcidn, y estableciendo tres zonas
econdmicas especiales. En lo que respecta a la politica exterior, este
ajuste llegd después de las elecciones intermedias, apagando el motor
promocional de la actividad en ALYC. Sin embargo, la pérdida de
dinamismo diplomitico fue relativa, ya que la propia crisis interna de
inseguridad y derechos humanos obligd a responder a cuestionamientos
e intervenciones de la comunidad internacional, ademas de buscar
acompanamientos externos para recuperar la credibilidad perdida. Parte
de esta trama tuvo como escenario principal a ALYC y como actores
protagénicos a los mecanismos regionales de derechos humanos y

organizaciones sociales® con arraigo latinoamericano.

El repliegue hacia la agenda interna, ademdis de contener la crisis
de legitimidad del gobierno, también tuvo como fin reacomodar al
gabinete de cara a la eleccidn presidencial de 2018. La llegada de Ruiz
Massieu a la cancillerfa, representante de una familia politica priista
de cepa pura, junto con el reposicionamiento de Aurelio Nuno y del
eventual candidato oficialista en las elecciones de 2018, José Antonio
Meade, fueron movimientos internos que afectaron el nivel de atencién y
actividad de la politica exterior en ALYC.

Por otra parte, durante el repliegue surgieron nubarrones en el
frente norte que tensaron la relacién con Estados Unidos por el temor
de contagio transfronterizo de la espiral de violencia en México, la
hollywoodense fuga del Chapo y el discurso antimexicano del entonces
precandidato Donald Trump. En un inicio, el gobierno de Pefia Nieto
optd por poner el piloto automético y confiar en la continuidad
demécrata en la Casa Blanca como antidoto a la mala imagen de
México entre algunos sectores de aquel pais. Posteriormente, ya en forma
el fendmeno Trump (julio de 2016), surgieron profundas diferencias
dentro del gabinete acerca de como enfrentar la situacién, tendiendo la
mano o planténdole cara al republicano.’’ México terminé interviniendo
impensada y erraticamente en las elecciones presidenciales al otorgarle al
candidato republicano un espacio de proyeccién con la invitacién a Los
Pinos (agosto de 2016), lo que culmind con el distanciamiento definitivo
de la administracién de Obama y el hundimiento de la popularidad
del ejecutivo mexicano. Al adoptar esta politica pobremente analizada,
mal instrumentada y sin apoyo interno, se desestimé la oportunidad
de capitalizar la masa critica solidaria®* que surgié en la regiéon como
instrumento de contrapeso narrativo y simbdlico a las posiciones hostiles

de Trump.
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Disminuida la proyeccién internacional del “nuevo PRI” ¢ inoperante
la diplomacia mexicana frente a Estados Unidos, durante la epata de
repliegue los principales mecanismos causales de la politica exterior hacia
ALYC estuvieron determinados por dindmicas inerciales, protocolarias y
dearrastre, en respuesta a los procesos econdmicos, politicos y sociales que
acontecfan en la region.

México redujo el impetu sobre la AP, dejando que ésta siguiera su
propia marcha sin perseguir iniciativas importantes,33 aunque es de
destacar que la administracién siguié utilizando la marca “Alianza del
Pacifico” como herramienta de relaciones publicas y para engrosar la
agenda bilateral con los mis de 50 Estados observadores. También
México se subié de manera inercial y sin estrategia propia a una serie
de reuniones interregionales en el marco de la AP** y al didlogo con el
Mercosur, liderado por Chile y Brasil, con el acompanamiento del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y de la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).

Otra dindmica inercial fue el comercio con ALYC. A pesar de los
esfuerzos de promocion, los acuerdos comerciales y la construccién de
encadenamientos productivos, los intercambios continuaron siendo poco
importantes (cuadro 2) y altamente volatiles. En comparacién con los
gobiernos panistas, durante los cuales se registraron tasas econdmicas
positivas en la regién (grafica 3), durante este sexenio, la mala situacién
econdmica regional por la caida de los precios de los commodities tuvo
un efecto negativo en el comercio de México con la regién, agudizdndose

durante el periodo de repliegue.
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Cuadro 2
Comercio exterior de México con América Latinay el Caribe
Participacion de ALyc || Participacion de México Tasa Tasa de crecimiento
en el comercio exterior || en el comercio extenior de || promedio entre el 1y el 5°
de Mexico (2017) Aryc (2017)* anual*® ario de gobierno**
Exp | Imp | Total || Exp | Imp | Total || rey | vy FCH EPN
aLyc| 5.2% |[3.1% | 42% ||2.3% |3.7% | 3.0% |(|{1L.1%|-3.7% ||30.0% | -17.9%
Caribe| 0.4% |0.1% | 02% ||1.8% |3.1% | 2.6% ||13.7% (-0.4% [|19.1% | -13.0%
Centrox 1 ot | 05% | 10% ||37% [71% | 5.8% ||15.5% |5.3% ||578% | 26.5%
meérica
Sudamérica| 3.4% (2.6% | 3.0% ||21% |3.2% | 2.6% || 9.8% [-3.2% ||23.8% | -15.2%
Alianza del
Pacifico| 1.6% |0.9% | 1.2% ||2.5% | 4.3% | 3.4% |[|14.9% [3.0% ||46.5% | -11.5%

* Estimaciones.

** Por falta de datos de 2018, para efectos comparativos se contrastan

los cinco PRImeros afios de Felipe Calderén y Enrique Pefia Nieto.

Fuente: elaboracién propia con datos de omc y UN Comtrade

Por otra parte, desafortunadamente los viajes presidenciales realizados
y reciBIDos durante este tiempo carecieron de una direccidn estratégica,
por lo que se redujeron a simples actos protocolarios. Por ejemplo,
se perdié la oportunidad de AProvechar el contexto poskirchnerista
para impulsar la relacién con Argentina durante la visita de Estado del
presidente mexicano (julio de 2016). Ese mismo patrén tuvieron las
visitas efectuadas por los mandatarios de Honduras (febrero), Paraguay
(agosto) y Panamé (noviembre) en 2016.

Mis lamentable fue el papel testimonial que desempend la diplomacia
mexicana en el proceso de paz de Colombia. Sibien la relacién personal de
Pena Nieto y Santos posibilitéd que México fuera invitado a las ceremonias
de cese al fuego (junio de 2016) y de la firma de los acuerdos (septiembre
de 2016), se desaprovechd la visita de Estado del Ejecutivo mexicano
(octubre de 2016) para involucrarse de manera decidida en la epata
posconflicto, mds alla del despliegue de 25 oficiales en la misién de
verificacién de la ONU, el apoyo casi simbdlico a la erradicacién de minas
antipersonales y su presencia tardia en las negociaciones con el Ejército de
Liberacion Nacional (ELN) que estaban en marcha.

Para el segundo semestre de 2015, los signos de turbulencia en la region
eran ya alarmantes. A la inestabilidad politica, con las interrupciones
del mandato presidencial en Guatemala (septiembre de 2015) y Brasil
(agosto de 2016), las alternancias electorales en diciembre de 2015 en
Argentina (presidencial) y Venezuela (legislativa) y el rechazo mediante
referéndum de los acuerdos de paz en Colombia (octubre de 2016), se
sumaron el deterioro de las conquistas sociales alcanzadas en la primera

década del siglo XXI1% y la contraccién de la economia regional entre
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2015 y 2016, particularmente en el Caribe y Sudamérica.*® Asimismo,
en el Caribe, como consecuencia de la aceleraciéon del cambio climatico
global, se registr6 un aumento en la frecuencia y magnitud de desastres
naturales, con alto grado de destruccién en aquellos lugares con baja
resiliencia (destacan los destrozos materiales ocasionados en esta epata
por los huracanes Joaquin, Earl y Matthew).

A este clima de deterioro social, decaimiento econdmico e inestabilidad
politica, habria que afadir los vacios, parélisis y fragmentaciones
registrados en el tablero multilateral. Mis alla de la AP, y de la posterior
utilidad que el canciller Videgaray quiso darle a la OEA, durante
este sexenio se desestimé la utilidad de mecanismos regionales como
la CELAC, al no dotarla de contenido y direccién, y rebajando su
papel a la de un foro regional estéril para la diplomacia mexicana.

Desde un inicio, la administracién “tenia claro que la CELAC no

podria constituirse en sustituto de la OEA”,* pues se trataba de un

rompecabezas ain por armar para la representacion global de la regién que
contrastaba con el capital acumulado de la organizacién continental en
el manejo de conflictos regionales. Asi pues, el gobierno penista continué
con la politica de participacién en la OEA que habian iniciado los
gobiernos panistas con el impulso a la agenda de derechos humanos® yel
interés de capitalizar -en imagen, reputacién, voz y votos-, sus histéricas
contribuciones financieras.’> Como parte de esta inercia, por primera
vez desde la fundacién de la OEA, México fue electo en la reunién de
Reptiblica Dominicana de 2016 como sede de la siguiente Asamblea
General a celebrarse en 2017.% En ese momento, el gobierno mexicano no
anticipaba la espiral de desencuentros y tensiones que la crisis venezolana
provocaria en esa ocasion, ni la polarizacién dentro del organismo, a
pesar de que desde mediados de 2015 se presagiaban dificultades por el
protagonismo del nuevo secretario general, Luis Almagro.

No obstante, los cataclismos que demandaban una politica exterior
activa en ALYC durante el repliegue, ésta fue mds reactiva que
propositiva y mas errdtica e inconsistente que estratégica. En un contexto
preelectoral, la canciller Ruiz Massieu privilegié una diplomacia de
consumo interno que le diera visibilidad (con temas como los de género
o la gastronomia mexicana), teniendo como resultado final un raquitico
nivel de actividad latinoamericana, medido en términos de interlocucién.
A pesar de su importancia geoestratégica, con sus pares centroamericanos
tan sélo tuvo 10 encuentros (en comparacién con 25 y 30 de los
cancilleres Meade y Videgaray, respectivamente) y 11 con los caribefios
(28 y 16, equivalentemente), mientras que con los jefes diplomaticos
sudamericanos la canciller sostuvo 18 reuniones (34 y 36 en la promocién
y contencién, respectivamente).

A pesar de la desatencién de la regién durante el repliegue, la
diplomacia mexicana se vio arrastrada por situaciones de las que no
pudo excusarse, como las crisis migratorias haitiana y cubana (2016) que
generaron presiones en las fronteras centroamericanas y mexicanas. Miles
de haitianos que habian emigrado a Brasil tras el terremoto de 2010, ante
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la dificil situacién econdmica del pais carioca comenzaron a desplazarse
hacia Estados Unidos en busca de oportunidades. De forma parecida, y
derivado del deshielo de la relacién Cuba-Estados Unidos y el inminente
fin de la politica de “pies secos, pies mojados”, miles de cubanos salieron
de la isla rumbo a Ecuador (con leyes migratorias laxas) para emprender
desde ahi su traslado hacia el norte. Ambas situaciones obligaban a
ejecutar una politica exterior activa que concertara posiciones y acciones
conjuntas para atender estos flujos. Empero, México respondié de manera
contingente, aunque eficaz, y con un escaso didlogo con las demads partes
involucradas. La excepcidn fue la buena interlocucion con Costa Rica 'y
Cuba, con acompanamiento de la OEA ante la incapacidad del Sistema de
la Integracién Centroamericana (sica), para procesar concertadamente el

transito de los migrantes cubanos varados en Centroamérica, tras el cierre

de la frontera nicaragiiense.41

Tras el batacazo electoral de la oposicién venezolana en diciembre de
2015, a la penosa situacién econémica se sumé un deterioro progresivo
de la democracia en ese pais. Los ataques judiciales contra la Asamblea
Nacional, la subsecuente represion de las marchas opositoras y el
establecimiento de una Asamblea Constitucional oficialista de manera
ilegal fueron el detonante de la crisis politica y humanitaria mis grave
que haya vivido un pais latinoamericano. En este contexto, la oposicién
venezolana busc en forma activa el respaldo internacional, entre ellos
M¢éxico, como medida para contener los embates del oficialismo.

En este periodo, el déficit de liderazgos regionales impidié articular
respuestas colectivas ante el desafio venezolano, por lo cual México se vio
obligado a cambiar su posicién inicial del sexenio y empezé a entablar
contactos con la oposicién venezolana, como ocurrié con la medidtica
visita de Lilian Tintori en febrero de 2016. Sin embargo, el enfoque fue
reactivo y sin una vision estratégica fundamentada de convertir a nuestro
pais en un actor relevante en la solucién de este problema.

De hecho, el trasfondo de este cambio obedecia primordialmente a una
légica de politica interna. En un escenario de erosién de legitimidad del
gobierno penista y en la antesala del proceso electoral de 2018 con el
resurgimiento de AMLO como figura opositora, a la cabeza de su nuevo
partido Morena, el lucro politico-electoral de “evitar el chavismo” fue la
principal fuente de condena al régimen venezolano. Diferentes actores
oficialistas, desde el presidente Pefia Nieto hasta el lider del PRI, Enrique
Ochoa, pasando por la propia canciller, utilizaron las criticas al régimen
de Maduro como un instrumento vocal de proselitismo electoral.

Contencion: Tres tableros en movimiento

En el ultimo tercio del sexenio, a la superposicién de crisis nacional
y regional que encaraba el gobierno mexicano se sumé la ruptura del
paradigma que sigui6 la relacién México-Estados Unidos durante las
tltimas décadas. El triunfo de Donald Trump, en contra de la “sabidurfa
convencional”, significé para México la instalacién de facto de un gobierno
abiertamente hostil en su frontera norte.



Guadalupe Gonzdlez Gonzdlez, et al. La politica exterior del gobierno de Enrique Pesia Nieto hacia América Latina y el Caribe en un mundo en ...

El cambio de enfoque radical respecto al comercio, el endurecimiento
frente a la migracién y el controvertido tema del muro erosionaron
toda base sdlida de encuentro entre ambos paises. Esta nueva realidad
desencadend una serie de cambios en el interior del gobierno, donde la
politica exterior retomé su importancia de la mano del nuevo canciller
Luis Videgaray, hombre fuerte del presidente con vinculos con la
administracién Trump.

Esta concatenacién de factores redefini6 el valor estratégico de ALYC
para la politica exterior del gobierno mexicano al configurarla como
un instrumento diplomético defensivo para contener, contrapesar y
apaciguar a su vecino del norte pero, al mismo tiempo, entrecruzando su
funcionalidad con los intereses gubernamentales de apuntalar su imagen
interna y contrarrestar el ascenso de AMLO en la campana presidencial
de 2018. Asi se activaban los mecanismos estratégico e interno durante la
contencion.

Asimismo, el factor de arrastre se mantuvo encendido. Aunque de
manera circunstancial, la politica exterior continué teniendo como eje
rector la atencién de crisis, vacios, parélisis y polarizaciones regionales
presentes desde el segundo semestre de 2015, y que no se redujeron
en el dltimo tramo del sexenio. En este periodo de contencién, en
un contexto de raquitica recuperaciéon econdmica en la regic')n,42 la
diplomacia mexicana tuvo que afrontar nuevas turbulencias y cambios
en ALYC: las crisis institucionales producto de la viciada eleccion
presidencial en Honduras (noviembre de 2017) y la que derivé en
la renuncia de Pedro Pablo Kuczynski a la presidencia peruana (de
diciembre de 2017 a marzo de 2018); el inicio de la crisis politica en
Nicaragua (abril de 2018); la agudizacién venezolana por la reeleccion
de Maduro (mayo de 2018); las alternancias de gobierno en Bahamas,
Barbados, Chile, Colombia, Ecuador y Haiti y los devastadores huracanes
Irma, José y Marfa en el Caribe (2017).

Para enero de 2017, el panorama era sumamente complejo por la
conjuncién de desequilibrios simultineos en los tres tableros que definen
la politica exterior mexicana en ALYC, obligando a reiniciar los motores
diplomaticos y acelerar la marcha durante este periodo de contencién.

Histéricamente la regién ha servido de pie de apoyo a la politica
exterior mexicana en su vinculacién con Estados Unidos, por la dindmica
primordialmente triangular y secundaria de la relacién México-ALYC.
Sin embargo, esta utilidad fue relativamente pasiva en las dos epatas
previas del sexenio penista. El incremento en la plusvalia regional fue
notoria en el periodo de contencién, ya que el gobierno mexicano
la definié como 4rea prioritaria de diversificacién comercial frente al
inminente cierre de espacios en el mercado estadounidense por el repunte
del nacionalismo. Por primera vez desde los anos noventa, las elites
gubernamentales comenzaron a percibir el tema de la diversificaciéon
econdémica como una tarea pendiente de cardcter imperativo, mas que
opcional. Asi pues, el catalizador primario de la diplomacia mexicana
hacia la regi6n fue la necesidad de impulsar negociaciones comerciales,
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a cargo de la Secretarfa de Economia, en su busqueda de mercados y
proveedurias alternativas frente a las medidas proteccionistas de Trump.

Mediante tres lineas generales de accién, acopladas a la estrategia global
de diversificacién que anuncié la administracién de Pena Nieto en enero
de 2017, se buscé dar respuesta al cambio de contexto en Norteamérica.
En primer lugar, como drea natural de articulacién de consensos globales,
ALYC sirvié de plataforma para construir un equilibrio suave a las
posiciones proteccionistas estadounidenses entre los paises de la region.
Algo sintomatico de esta politica fue la celebracién de la trilateral
Argentina-Brasil-México (abril de 2017), en Buenos Aires, con el objetivo
de acercar posiciones orientadas a la defensa del sistema multilateral de
comercio en mecanismos como G20 y la OMC. %

Un segundo vector de contencién y contrapeso al “nuevo Estados
Unidos” se acciond como consecuencia del retiro de la administracién
Trump del Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econémica (TPP, por
sus siglas en inglés), en enero de 2017. Este hecho desencadend reacciones
entre los restantes signatarios. México, junto con sus socios de la AP,
convocaron una reunién ministerial extraordinaria del mecanismo en
Vina del Mar (marzo de 2017), con cuatro objetivos: acelerar el desarrollo
de encadenamientos productivos al interior de la alianza; establecer la
categoria de Estado Asociado para negociar acuerdos comerciales con
terceros paises; detonar el proceso de integracion regional a través del
acercamiento AP-MERCOSUR; y celebrar un didlogo de alto nivel con
paises de la region Asia Pacifico, lo que es considerado la piedra angular
del Tratado Integral y Progresista de Asociacién Transpacifico (CPTPP,
por sus siglas en inglés), el cual sustituy6 al TPP ya sin Estados Unidos.

Por tales motivos, la AP resulté ser un firme punto de partida para
México al ampliar su red de mercados en Asia Pacifico, al mismo
tiempo que dinamizaba sus vinculos comerciales con ALYC. Una de
las consecuencias positivas que desaté el efecto Trump fue el repensar
la regién como “factor de alivio” y un estimulo para avanzar en la
integracién latinoamericana.* Asi, las rigidas alianzas que gobernaron
el primer quinquenio del siglo dieron paso a una inicial cooperacién
técnica entre AP-Mercosur, asf como la celebracion de su primera cumbre
en Puerto Vallarta (julio de 2018). Lejos se quedé el acercamiento de
resultados concretos y de gran impacto, pero en perspectiva histérica, su
valor simbdlico fue muy importante al visibilizar el enorme potencial de
una posible convergencia.

Por ultimo, el gobierno mexicano buscé comprar una péliza de seguro
regional ante la amenaza estadounidense de cerrar su mercado a las
exportaciones y, mds importante ain, encontrar fuentes alternativas de
suministro de las importaciones agricolas como instrumento de presiéon
sobre las bases electorales de Trump para que éstas intercedieran frente a
su gobierno. Por tal razén, México acelerd las negociaciones comerciales
que tenfa en curso con Argentina y Brasil a fin de profundizar y
modernizar sus Acuerdos de Complementacién Econémicas (ACE),
y empezd a dar los primeros pasos para actualizar algunos capitulos
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del Tratado de Libre Comercio con Uruguay y mejorar su asociaciéon
econdmica con Ecuador y Paraguay.

Sin embargo, los términos alcanzados en la renegociacion del tratado
comercial con Estados Unidos terminaron por afectar negativamente los
términos negociados con Argentina y Brasil, en especial por el cambio en
las normas de origen pactadas en el T-MEC. Al final del sexenio, el frente
de negociaciones comerciales con Latinoamérica estaba practicamente

congelaclo,45 resaltando una vez mas el caracter secundario de la relaciéon
con ALYC. Pero también a consecuencia de los efectos disruptivos en

la regién, con la incertidumbre electoral y el fendmeno Bolsonaro en

Brasil,* y las dificultades econdmicas de la Argentina de Macri.¥’

Como se ha senalado previamente, si bien desde la segunda mitad del
sexenio la diplomacia presidencial se redujo sustantivamente, la pinza
de este renovado activismo mexicano en la region la cerrd la labor
del canciller Videgaray, al efectuar 82 encuentros con pares y 34 giras
regionales. La frenética diplomacia del canciller tuvo como resultado un
mejor y mayor acercamiento con aquellos paises con los que se habia
tenido una reducida interaccién previa, como Bahamas, Bolivia, Jamaica
y Santa Lucia, pero también estableciendo un fluido didlogo con todos
los paises latinoamericanos (a excepcidn de Venezuela) y la mayor parte
de los caribenos. Se aceler6 el paso para dar continuidad “a la estrategia

de lograr un acercamiento con todos los paises de la region, mas all4 de las

diferencias”.*®

M¢éxico no quiso explotar el respaldo de ALYC contra las acciones
del nuevo gobierno estadounidense, para no afectar ni contaminar la
renegociacion en curso del TLCAN. Empero, el canciller Videgaray si
aprovechd la buena sintonia politica resultante para formar consensos y
apoyos en el tablero regional. También, ala luz del repliegue de los lideres
que dominaron previamente el panorama latinoamericano y caribefio y
la pardlisis multilateral, asi como las crecientes demandas regionales para
que México asumiera un mayor protagonismo, la diplomacia mexicana
buscé construir un “liderazgo compartido” para atender las turbulencias
regionales, en particular, la crisis venezolana.

La magnitud de la crisis en Venezuela acapar6 la atencién de los

paises de ALYC, no solamente por su desfondo econémico,®

50

sino por
las repercusiones politicas,”® sociales’® y humanitarias®* para el conjunto
regional. Esta intensa fuerza centripeta sobre la politica exterior mexicana
ocupd un espacio muy importante durante este periodo de contencién
por tres motivos: atender y contener este fendmeno a través de un
liderazgo compartido; encadenar el tema Venezuela a la relaciéon bilateral
con Estados Unidos como instrumento de apaciguamiento; y visibilizar
internamente la gran dimension de la crisis y resaltar los posibles riesgos
del populismo de izquierda con fines electorales.

Al arribar Videgaray a la cancillerfa mexicana, la diplomacia profesional
anticipaba que tendria que participar ineludiblemente, pero que su
atencion podia entrecruzarse con los intereses particulares de México en
relacién con Estados Unidos y su agenda interna. Por tal motivo, se opté
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por lavia multilateral dentro de la coalicién de paises inclinados aimponer
condenas y sanciones regionales al régimen de Maduro. En un primer
tiempo, la OEA pareci6 ser el espacio idoneo para ejercer presion sobre
el gobierno venezolano debido al protagonismo de su secretario general,
Luis Almagro, y porque México seria la sede de la 47* Asamblea General
en Canctin (junio de 2017). Sin embargo, la reunion termind con un duro

revés para la diplomacia mexicana al no alcanzar los votos necesarios para

adoptar una resolucién condenatoria.>?

No obstante, este golpe en la reputacion de México, Cancun fortalecié
la cooperacién y coordinacién entre los paises que veian con preocupacion
el deterioro de la situacién en Venezuela. Ante la creciente polarizacion
en la OEA, Pert y México decidieron convocar a un grupo ad hoc en
Lima (agosto de 2017) a fin de endurecer la posicidn regional ante el
régimen madurista. El Grupo de Lima®* personificé la diplomacia de
liderazgo compartido que se implementé durante este periodo como un
mecanismo activo para adoptar condenas y sanciones financieras o llamar
a consultas a sus embajadores en Caracas, pero también para aquellas
medidas orientadas a mitigar la crisis humanitaria. Un estilo combativo
poco frecuente en la historia de la diplomacia regional de México que llevé

incluso a “no reconocer la legitimidad del proceso electoral”> mediante
el que se reeligié Maduro.

México asumi6 cierto liderazgo en el tema con la invitacién de la
oposicién venezolana, junto con Chile, al formar parte del Didlogo de

Santo Domingo.% Entre noviembre de 2017 y enero de 2018, el canciller
Videgaray participé como mediador en tres rondas de negociacion,
hasta que se retiré en protesta por la convocatoria de la Asamblea
Constituyente a elecciones presidenciales para mayo de 2018.%7 Asi
pues, México se afirmé como interlocutor importante por el liderazgo
regional desplegado, su didlogo directo con la oposicién venezolana y su
participacién en este proceso de negociacion. Por tal motivo, Venezuela
resultd ser un punto de cooperacién sélido entre las administraciones
mexicana y estadounidense, un elemento no menor si se considera el
espiral de rispidez bilateral que caracterizé el inicio del periodo de Trump.

Apaciguar a Estados Unidos a través de la interlocucién sobre el
tema fue notorio y recurrente en las reuniones de cancilleres celebradas
entre Videgaray y Rex Tillerson y, posteriormente, Mike Pompeo. De
las diez reuniones bilaterales realizadas entre enero de 2017 y agosto
de 2018, en cuatro transcendi6®® que la crisis venezolana era un asunto
de conversacién, asi como en la reunién de ministros de Relaciones
Exteriores de América del Norte (febrero de 2018), en la que el jefe de
la diplomacia mexicana dijo que los tres secretarios habfan “confirmado
nuestra preocupacién y nuestra voluntad de seguir utilizando todos
los instrumentos diplomdticos a nuestro alcance para contribuir al

restablecimiento de la situacién en Venezuela”.””

Por dltimo, en esta epata de contencién se registré un aumento
notable en la frecuencia de pronunciamientos, unilaterales, bilaterales
y multilaterales sobre la situacién venezolana con respecto al periodo
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Numero de pronunciamientos mensuales

Repliegue
17 pronunciamientos

7 unilaterales
10 multilaterales

Promedio mensual: 1.06 11

anterior (gréfica 4). En tan sélo tres anos se pasé de 1.06 censuras al mes,
durante el repliegue, a 2.55 mensuales, en la contencién.

Contencion
31 pronunciamientos
29 unilaterales
1 bilaterales
21 multilaterales

|x
| o
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Grafica 4

Pronunciamientos mexicanos sobre Venezuela (agosto de 2015-agosto de 2018)

Fuente: elaboracién propia con informacion de la Secretarfa de Relaciones Exteriores.

Si bien la crisis venezolana fue agudizdndose en el transcurso de
este tiempo, estaba claro que a las advertencias sobre los “peligros del

chavismo” por parte de algunos actores de la administracién peﬁista,60 se
sumo una cancilleria mas vocal como instrumento medidtico contra el

principal adversario politico en las encuestas hacia la eleccién presidencial

de 2018.
Conclusiones

La politica exterior es, por naturaleza, un campo de la politica publica
en el que convergen y se entrelazan varias pistas. Nuestro analisis
acerca de la evolucién de la politica exterior de México hacia ALYC
durante la administracién de EPN, una de las areas de mayor prioridad,
visibilidad y actividad del gobierno pefista, muestra la manera en la que
los responsables de tomar decisiones, en este caso el presidente y los
tres cancilleres en turno, fueron ajustando y reformando sus acciones
e iniciativas diplomdticas en funcién de las cambiantes condiciones del
triple tablero internacional, regional y nacional.

Sibien esta constatacién no resulta novedosa, la pequena aportacion del
presente trabajo reside en las herramientas analiticas que se utilizaron para
identificar y comparar, con cierto rigor, cémo y qué tanto cambié el nivel,
el tipo de atencién y la actividad diplomética en ALYC a lo largo de un
gobierno que se fue enfrentando a alteraciones multiples y simultdneas en
las tres pistas. Dado que estas alteraciones no produjeron giros de timén ni
reorientaciones mayores en la estrategia regional inicial -salvo quizd en el
temade Venezuela-, se trata de un caso de estudio esclarecedor sobre como
operan los procesos de adAPtacién de la politica exterior en contextos
sistémicos, regionales y domésticos simultaneamente volatiles. Los ajustes
y reformas ocurren a través de mecanismos de distinto tipo (estratégico,
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de proyeccién, de arrastre, internos e inerciales) que promueven o inhiben
la atencién y accién.

Las tres epatas claramente distinguibles en la politica latinoamericana
y caribena de la administracién de EPN respondieron a combinaciones
distintas de los mecanismos mencionados. Se trata de momentos
diferentes dentro de una misma estrategia de acercamiento pragmatico
con ALYC, encaminada a restablecer los espacios perdidos durante el
ciclo de la “marea rosa” y apuntalar la proyeccién econdmica y global de
México tras las reformas estructurales. La primera epata, con la que abrié
el sexenio y ala que llamamos “promocién”, tuvo lugar durante la gestiéon
del canciller Meade, fue la més activa, con mayor diplomacia presidencial
y una franca orientacién econdmica y de cooperacién con énfasis en la
AP, Centroaméricay el Caribe. Los mecanismos que la explican son sobre
todo de proyeccion e internos.

El segundo periodo, bajo el mando de Claudia Ruiz Massieu, marcé
una fase de repliegue detonada por mecanismos internos como la espiral
de violencia, los escidndalos de corrupcidn y el retroceso del oficialismo en
las elecciones de medio término. La diplomacia presidencial en la regién
se mantuvo activa de manera inercial a consecuencia de compromisos
asumidos previamente, al igual que las negociaciones econémicas en el
marco de la AP por el liderazgo de las burocracias profesionales. Fue
evidente el descenso de atencién y actividad diplomatica regional de
la canciller, s6lo equilibrado por los mecanismos de arrastre, como el
deterioro de situacién en Venezuela, que llevd a un cambio de actitud
hacia la oposicién en ese pais. La agenda se torné menos econémica y
mis politica por las preocupaciones internacionales frente a la situacién
interna de derechos humanos.

La tltima epata de contencién bajo la conduccién del hombre fuerte
de la administracion penista, el canciller Videgaray, fue la mds compleja
porque en ella se encendi6 el mecanismo estratégico tras el giro radical
de la politica estadounidense con la administracién Trump, junto con
los motores de arrastre (Venezuela), internos (contienda electoral de
2018) e inerciales (Asamblea General de la OEA). Esta combinacién de
factores redefinié el valor estratégico de ALYC para la politica exterior del
gobierno mexicano, reactivando la atencién y las acciones diplomdticas
en la region. La diplomacia regional se convirtié en un instrumento
defensivo de contencidn, contrapeso y apaciguamiento frente al vecino
del norte, y en un espacio para apuntalar la alicaida imagen interna del
gobierno y contrarrestar el ascenso de AMLO en la campafia presidencial
de 2018. La diplomacia presidencial perdié vigor, mientras que la
diplomacia del canciller se dinamiz; la actividad multilateral gané peso'y
se centrd més en la OEA que en la AP, en tanto que el énfasis subregional
giré de Centroamérica y el Caribe hacia Sudamérica.
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El triunfo de Jair Bolsonaro (octubre de 2018) marcé la ruptura del espectro
politico brasilefio dominante desde 1994. La contraccién econdmica en 2015
(-3.5%) y 2016 (-3.3%), el repunte del desempleo, la amplia corrupcién que
enredd agran parte de la clase politica y la espiral de violencia explican este giro.
En 2018, la economia argentina se contrajo (-2.6%, proyeccion CEPAL) tras
la subida de las tasas de interés estadounidenses y la peor sequia en medio siglo.
El gobierno de Macri se vio forzado a pedir dos rescates al Fondo Monetario
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México, SRE, 2018, p. 17.
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de 2018).
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un pais “no libre”. Véase: Freedom House, Freedom in the world, Nueva York,
Freedom House, https://freedomhouse.org/report/freedom-world/2017/ve
nezuela (consulta del 10 de diciembre de 2018).

Entre 2014 y 2017, la poblacién por debajo de la linea de pobreza aumentd
de 48 a 87%. Véase: Universidad Cato#lica Andre#s Bello ef al., Encuesta
Nacional de Condiciones de Vida, Caracas, UCAB-USB-UCYV, 2018.

La crisis humanitaria desemboc6 en el mayor desplazamiento migratorio en
Sudamérica. El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR)y la Organizacién Mundial para la Migracién (OIM) calculan que
de 2014 a 2018, 3 millones de venezolanos (9% de la poblacién) salieron del
pais y, la mayorfa (2.4 millones), se asentaron en ALYC. Véase: “El ntmero
de refugiados y migrantes de Venezuela alcanza los 3 millones”, OIM, 8 de
noviembre, 2018.

Meéxico, junto con 13 paises mis (el G14, precursor del Grupo de Lima),
convocaron a una reunién de Consultas de Ministros para analizar y tomar
medidas ante el deterioro de la situacién venezolana. Antes del inicio formal
de la 47* Asamblea General, sometieron a votacién una resolucién que exigfa
la liberacién de presos politicos, el cese de la violencia y la no celebracién de
elecciones para constituir la Asamblea Nacional Constituyente. México no
alcanz6 el umbral necesario de 23 votos. Véase: Javier Lafuente, “Asi se gestd
el fracaso de la condena a Venezuela en la cumbre de la OEA”, E/ Pais, 25 de
junio de 2017.

A sus 12 miembros originales (Argentina, Brasil, Canad4, Chile, Colombia,
Costa Rica, Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay y Pert),
posteriormente se adhirieron Guyana y Santa Lucia. Entre agosto de 2017 y
agosto de 2018, el grupo se reunid en ocho ocasiones.

Secretaria de Relaciones Exteriores, Comunicado de prensa, México, SRE, 21
de mayo de 2018.

El gobierno venezolano convocé como mediadores a Bolivia, Nicaragua
y San Vicente y las Granadinas, Republica Dominicana y el expresidente
espanol, José Luis Rodriguez Zapatero, participaron como facilitadores. Entre
el 30 de noviembre de 2017 y 6 de febrero de 2018, hubo cinco rondas de
didlogo; el proceso se rompid tras la convocatoria del oficialismo a elecciones
presidenciales, ignorando la demanda de la oposicién en favor de elecciones
equitativas con observacién internacional.

El conflicto diplom4tico entre México y Venezuela se trasladé a otros campos
de batalla. En 2017, el gobierno mexicano buscé la Secretaria General de la
Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI). Después de un intenso
cabildeo, a principios de julio se contaba con votos suficientes para ganar, sin
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mexicano el 28 de julio, Venezuela tratd de impedir la votacion ausentdndose
del Consejo de Ministros. Al final, el candidato mexicano, Alejandro de la
Pefia, gand con nueve votos a favor pero tres paises (Bolivia, Cuba y Ecuador)
se deslindaron del proceso sin objetar la eleccion.
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parecido, que su férmula es muy parecida y que les preocupa que, el dia de
mafana, ese discurso (de Lépez Obrador) prospere; que el dia de manana,
México, en vez de avanzar, como ha ocurrido en los tltimo 25 afios, se parezca
a lo que hoy es Venezuela”. Ciro Gémez Leyva, “Entrevista a Enrique Pefia

Nieto”, Imagen Noticias, 1° de septiembre, 2017.
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