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RESUMEN:

La politica exterior mexicana (PEM) se ha mantenido constante
desde el siglo XX, con énfasis en la relaciéon con Estados Unidos
y una orientacién econdmica liberal, influenciada por presi-
dentes de derecha y factores estructurales. No obstante, el
final del largo gobierno del Partido Revolucionario Institucional
ha avivado el debate sobre posibles cambios. Este articulo se
propone analizar la PEM de 2019 a 2023, durante la presidencia
de Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO), un periodo marcado
por expectativas de transformacion. Utilizamos la metodologia
cualitativa, especificamente el estudio de caso, recurriendo a
fuentes primarias y secundarias, evaluadas a partir del analisis
de contenido interpretativo, y una moldura tedrica embazada
en supuestos basicos de la subarea de andlisis de politica exteri-
or para evaluar los efectos de los condicionantes estructurales
y la influencia de actores clave sobre la PEM. Se pone especial
énfasis en la gestion de AMLO, examinando su potencial impac-
to, la delegacién de responsabilidades a burocracias especial-
izadas y las modificaciones en la politica exterior. Argumen-
tamos que, por un lado, AMLO adopté un perfil predominante-
mente pragmatico en temas estructurales, como el de las rela-
ciones con EE. UU., en el cual él optd por aprovecharse de la
competencia de las burocracias y mantener la continuidad. Por
otro lado, en un eje de mayor autonomia, como el de las rela-
ciones con América Latina y el Caribe, adoptd posiciones mas
ideoldgicas, aunque instrumentalizandolas para complacer su
base doméstica. Pese a las expectativas, AMLO todavia no ha
generado cambios revolucionarios en politica exterior, con los
factores estructurales siendo determinantes en tal resultado.
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ABSTRACT:

Mexican foreign policy (PEM) has remained constant since the
20th century, emphasizing relations with the United States and
a liberal economic orientation, influenced by right-wing presi-
dents and structural factors. However, the end of the long rule
of the Institutional Revolutionary Party has rekindled debate
over possible changes. This article examines PEM from 2019 to
2023, a period characterized by transformational expectations
under Andrés Manuel Lépez Obrador's (AMLO) presidency.
Using a theoretical framework grounded in the core tenets of
foreign policy analysis and a qualitative case study methodolo-
gy, this study draws on both primary and secondary sources,
evaluated through interpretative content analysis. We place
special emphasis on AMLO's management, scrutinizing his po-
tential impact, the delegation of responsibilities to specialized
bureaucracies, and the modifications in foreign policy. We
argue that, on one hand, AMLO adopted a predominantly
pragmatic profile on structural issues, such as relations with
the U.S., where he chose to leverage bureaucratic competence
and maintain continuity. On the other hand, in spheres of
greater autonomy, such as relations with Latin America and
the Caribbean, he adopted more ideological positions, though
instrumentalizing them to please his domestic base. Despite
expectations, AMLO has not yet brought about revolutionary
changes in foreign policy, with structural factors being decisive
in the outcome.

Keywords: Mexico; Foreign policy; Latin America; United Sta-
tes; Lopez Obrador
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La eleccion de Andrés Manuel Lépez Obra-
dor (AMLO) como presidente de México, el 2 de
julio de 2018, ha representado un cambio de gran
magnitud en el sistema nacional de partidos. El
politico del Movimiento Regeneracién Nacional
(Morena) presenté un discurso fuertemente trans-
formador. La propuesta «posneoliberal» incluia la
modernizacidn del sistema de justicia, el combate
a la corrupcién y a los privilegios, asi como tam-
bién el enfrentamiento de las causas estructurales
de la migracién internacional, como el hambre y la
violencia (GOBIERNO DE MEXICO, 2020a).

El perfil de Lépez Obrador ha llevado a
comparaciones con gobiernos de tendencia mas
progresista en América Latina durante la primera
década del siglo XXI, como por ejemplo los gobier-
nos de Luiz Inacio Lula da Silva en Brasil y Néstor
Kirchner en Argentina. Incluso, algunos periddicos
lanzaron la posibilidad de que México estaria vi-
viendo en una especie de “progresismo tar-
dio” (MODONESI, 2018, s/p) o de un gobierno de
rasgo politico-ideoldgico de izquierda (LAFUENTE,
2018). Aunque en la politica interior se haya sefia-
lado el incremento de la participacidon del Estado
en la economia, los documentos oficiales presenta-
ron objetivos genéricos para la estrategia de inser-

cidon internacional mexicana.

El objetivo de este articulo es analizar la
politica exterior de Andrés Manuel Lépez Obrador
entre 2019 y 2023, intentando verificar si el cam-
bio ideoldgico en la politica doméstica, que repre-
sentd la elecciéon de AMLO ocasiond un giro seme-
jante en la politica exterior. Al respecto, se alude a
otro momento de cambio en el afio 2000 — con la
caida del Partido Revolucionario Institucional (PRI)
y la eleccién de Vicente Fox—, en el que emergie-
ron nuevos elementos en la Politica Exterior Mexi-
cana (PEM) (COVARRUBIAS, 2011) con el presiden-
te adoptando un estilo mas ideoldgico que sus an-
tecesores (MERKE; REYNOSO, 2016). Tal evalua-
cién serd hecha a partir de la identificaciéon del rol
del presidente en la politica exterior, y el grado de
delegacidon a las burocracias especificamente a la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) y la Se-
cretaria de Economia (SE).

Argumentamos que la politica exterior de
Lépez Obrador se caracterizd por un alto grado de
delegacién en temas estructurales de la PEM, co-
mo en el tema de las relaciones con los EE. UU., en
el cual optd por aprovecharse del rol de las buro-
cracias para avanzar en las negociaciones econd-
micas. En las relaciones con América Latina y el
Caribe, donde México disfruta de mayores marge-
nes de maniobra, el presidente AMLO participé
mas directamente y utilizé la PEM para movilizar
sectores internos de orientacidn progresista, como

se observd en la propuesta de sustituciéon de la Or-



ganizacién de los Estados Americanos, la visita ofi-
cial a Cuba y la decision de Lépez Obrador de no
asistir a la Cumbre de las Américas, en Washing-
ton.

A pesar de las iniciativas presidenciales de
ejercer el liderazgo regional a partir del acerca-
miento a los gobiernos de izquierda con la inten-
cion de instrumentalizar las relaciones regionales
para sus intereses domésticos, el rol de las buro-
cracias en temas especificos de la agenda exterior,
como la agenda de negociaciones comerciales y la
rigidez de un componente sistémico (relacién con
los Estados Unidos de América), garantizaron signi-
ficativa continuidad a la PEM.

El articulo adopta una metodologia cualita-
tiva. Mas especificamente, realizamos un estudio
de caso, la unidad basica de esta tradicion meto-
dolégica. Si bien esto implica una muestra peque-
fia con limitada generalizacion a otros casos, nos
permite una mayor validacion interna y conceptual
(SPOSITO, 2024). En este estudio de caso, observa-
mos una unidad — la politica exterior mexicana —
en un contexto especifico, centrado en las relacio-
nes exteriores con Estados Unidos y América Lati-
na durante el gobierno de AMLO (GERRING, 2006).
Este método proporciona una visidon densa y holis-
tica de la politica exterior de AMLO, aportando in-
tensidad y un conocimiento profundo sobre los
mecanismos de funcionamiento del caso (SATYRO;

D’ALBUQUERQUE, 2020). Nos enfocamos en los

mecanismos relacionados con el grado de agencia
del presidente y de las burocracias, dependiendo
de los ejes de la PEM (que se describen al final de
la préxima seccidn). Este enfoque metodoldgico es
coherente con los supuestos de la subarea de Ana-
lisis de Politica Exterior (APE), que constituye la
base tedrica de este estudio, y serd presentada en
la seccion siguiente.

Para el analisis empirico, utilizamos fuentes
primarias — los discursos y documentos oficiales,
como el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 y
el Programa Sectorial de Relaciones Exteriores
2019-2024 - y secundarias, especialmente la lite-
ratura en politica exterior mexicana y latinoameri-
cana.

Los discursos y documentos se evaluaron
mediante andlisis de contenido interpretativo, una
técnica que permite realizar inferencias al identifi-
car de forma objetiva y sistematica las caracteristi-
cas presentes en los textos. Este tipo de analisis
incluye tanto el material manifiesto (significados
obvios, de primer orden) como el latente
(significados connotativos, que combinan elemen-
tos individuales del texto con una comprensién
mas amplia del contexto). Para este andlisis, se re-
quiere un enfoque sistematico, metodolégicamen-
te fundamentado y respaldado empiricamente
(DRISKO; MASCHI, 2016). No utilizamos una codifi-

cacién estricta para clasificar el contenido; en cam-

bio, evaluamos de manera amplia los documentos



oficiales, los cuales, junto con las fuentes secunda-
rias, sustentan empiricamente el articulo, en con-
cordancia con el método de estudio de caso des-
crito anteriormente.

Con relacion a la seleccidén de fuentes pri-
marias, lo hicimos a partir de su pertinencia a la
evaluacién de los mecanismos de interés. El Plan
Nacional de Desarrollo y el Programa Sectorial de
Relaciones Exteriores son los documentos lanza-
dos en el principio de cada nueva administracion y
gue presentan los objetivos y las estrategias de
accion de la politica exterior mexicana para los
proximos seis afios. Por fin, los discursos y las de-
claraciones de Lépez Obrador utilizados en el ar-
ticulo fueron retirados de los medios de prensa.

En cuanto a las fuentes secundarias, los
materiales sobre la politica exterior de AMLO aun
son escasos. Sin embargo, hemos logrado revisar
las publicaciones mas relevantes sobre el tema en
las principales revistas cientificas especializadas en
analisis de politica exterior, asi como mapeamento
de los medios de prensa mexicana.

El articulo estd estructurado en dos seccio-
nes, ademas de la introduccidén y conclusiones. En
la primera seccion, discutimos las singularidades
del proceso de toma de decisiones en la politica
exterior de México y definimos los ejes para anali-
zar la politica exterior implementada, comparan-
dola con sus lineamentos histdricos recientes y con

otros paises de América Latina. En la segunda sec-

cion, analizamos el rol del presidente y de las bu-
rocracias en los principales temas de la agenda in-
ternacional mexicana, para después relacionar el
involucramiento de tales actores con el comporta-
miento internacional del pais. Finalmente, presen-
tamos nuestras conclusiones y las contribuciones a

la literatura.

Para examinar la PEM, utilizaremos los len-
tes conceptuales del APE, que tiene como premisa
basica la necesidad de incluir al nivel doméstico el
desarrollo de teorias de rango medio basadas en
informaciones especificas de cada actor, en otras
palabras, consideraremos el marco institucional y
la estructura en la cual se desarrolla la politica ex-
terior (HILL, 2003). Ademas de analizar un actor
especifico, hay que considerar que las decisiones
son tomadas por agentes humanos, por lo tanto,
debemos analizar también los individuos involu-
crados en tal proceso (HUDSON, 2005).

Sin embargo, analizar la politica exterior
puede significar diferentes tareas. De manera ge-
neral, se puede estudiar tres fases: entrada, proce-
(BRECHER,

so y salida (input-process-output)

1974). Estamos interesados principalmente en dos



fases especificas: la formulacién (algo semejante a
la etapa de entrada) y el resultado (salida). La pri-
mera nos permitira evaluar la influencia de los ac-
tores responsables por disefiar la politica exterior;
la segunda, los resultados de tales planes. Para
eso, presentaremos bases tedricas para ejecutar
tal analisis en las préximas sub-secciones. Conside-
ramos que la evaluacion del proceso de toma de
decisiones, a pesar de su importancia, es mas ade-
cuado para evaluar eventos especificos de politica
exterior (crisis, guerras, inicio de embargos) al en-
vés de rasgos generales del comportamiento inter-

nacional de un Estado bajo un gobierno especifico.

Los tomadores de decisiones mas impor-
tantes en politica exterior son los jefes de Estado y
gobierno o los ministros de relaciones exteriores
(SMITH; HADFIELD; DUNNE, 2008). Para el caso
mexicano, nos centraremos en el rol del presiden-
te y de las principales burocracias involucradas en
temas de politica exterior. Eso no significa ignorar
las variables sistémicas, se considerara como inter-
actuan los actores, las condiciones nacionales con
los condicionantes globales, y especialmente para
Meéxico, las relaciones con Estados Unidos (NEACK,
2019).

En los paises latinoamericanos, el poder

ejecutivo concentra las atribuciones en politica

exterior. Los presidentes obtienen poder suficiente
para prevalecer sobre otros actores, dado su apo-
yo en capacidades institucionales y el control de
las burocracias y agencias gubernamentales
(MALAMUD, 2015). Ademas del rol del liderazgo
politico y su ideologia, otra variable independiente
importante es el peso del poder estadunidense
sobre la regién (HEY, 1997). En México, la toma de
decisiones en politica exterior también esta cen-
tralizada en la figura del presidente. El esta asisti-
do por otros actores, especialmente las burocra-
cias.

Por eso, un aspecto crucial para compren-
der el proceso de toma de decisiones en politica
exterior es: examinar la participacion del presiden-
te en la politica exterior o la delegacién de tales
responsabilidades a las burocracias, especialmente
a las secretarias de relaciones exteriores y econo-
mia (AMORIM NETO; MALAMUD, 2019). El involu-
cramiento del presidente depende de su interés
em participar directamente de asuntos internacio-
nales, actuando mas alld de la diplomacia protoco-
lar. Como consecuencia, el desempeno exterior de
la nacién puede ser conectado con su imagen
(DANESE, 2017). Influyen factores individuales, ya
que presidentes con personalidades mas fuertes,
que viajan mas al extranjero y expertos en politica
exterior (con experiencias anteriores en el area),

tienden a transferir menos poder al cuerpo diplo-

matico (AMORIM NETO; MALAMUD, 2020).



En contraste, la diplomacia institucional se
basa en las burocracias especializadas. La capaci-
dad de que el cuerpo diplomatico interfiera en la
toma de decisiones es determinada por su grado
de profesionalizacién, por sus atribuciones institu-
cionales y por la delegacién del poder por parte
del presidente. En contextos de inestabilidad, los
presidentes tienden a delegar menos autoridad a
las burocracias (AMORIM NETO; MALAMUD,
2019).

En lo que se refiere a la SRE, “consta de un
servicio diplomatico de carrera que constriiie la
capacidad de discrecionalidad en los nombramien-
tos por parte del ministro, lo que marca la diferen-
cia con la mayoria de los otros ministe-
rios” (CUEVAS 2022, p. 14). Ademas, tiene un bajo
presupuesto, aunque haya crecido en las uUltimas
dos décadas, y también que sus acciones no reper-
cuten de manera tan directa em grandes sectores
poblacionales, teniendo, por lo tanto, una ldgica
distinta a la de otras secretarias (CUEVAS, 2022).

Eso significa que tiende a generar un bajo
interés politico en ocupar tal secretaria. Sin embar-
go, los presidentes en sistemas presidencialista
multipartidario, dependen de la colocacién estra-
tégica de partidarios politicos en posiciones claves
para ejercer influencia en los procesos de toma de

decisiones, lo que resulta en la politizacién de las

burocracias (BATISTA; LOPEZ, 2021).

Fernandez de Castro (2015) argumenta que
el caso mexicano implica un andlisis combinado
entre abordajes presidencialistas y burocraticos.
Eso porque, a pesar de que los presidentes tienen
un rol predominante en la toma de decisiones en
la politica exterior, el manejo de las relaciones ex-
teriores también expresa las visiones y los intere-
ses de las burocracias, destacando la Secretaria de
Relaciones Exteriores y la Secretaria de Economia,
sustituta de la antigua Secretaria de Comercio y
Desarrollo Industrial (SECOFI). Por ejemplo, pode-
mos observar que el autor discute el estilo formal
y centralizador de la toma de decisiones del expre-
sidente Salinas de Gortari, que logro aislar parte
de la burocracia que no era favorable a la negocia-
cién del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (NAFTA, en inglés) y, asi, aprobar el acuerdo
con bajo nivel de desacuerdo interno. También se
destaca el rol determinante de la Secretaria de Re-
laciones Exteriores y de la SECOFI en negociar el
Tratado de Libre Comercio con la Unién Europea,
firmado en 1997, reforzando los intereses y las
atribuciones de las burocracias.

Al comparar el proceso de toma de decisio-
nes en politica exterior en México y en Estados
Unidos, Ferndandez de Castro y Dominguez (2001)
destacan la centralizacion del poder Ejecutivo de
México. Asi, a pesar de que el Senado tenia la
competencia legal para asesorar en temas interna-

cionales, ratificar tratados y aprobar el nombra-



miento de embajadores, en la practica, el érgano
gue tomaba las decisiones era el Ejecutivo. Duran-
te el siglo XX, eso se debia en gran parte al carac-
ter extremadamente cerrado del sistema politico
mexicano, asi como por el apoyo mayoritario que
el Partido Revolucionario Institucional tenia en el
Legislativo. Aunado a ello, la alta sensibilidad de
México con referencia a los temas de la agenda
bilateral con el pais vecino también contribuyé a
reforzar la centralizacién del proceso de toma de
decisiones, como si ellas fuesen demasiado impor-
tantes y no pudiesen ser tomadas por alguien que
no sea el presidente.

Sin embargo, hubo cambios desde la salida
del PRI. Pérez (2011) considera que, a pesar de
mantenerse constantes las condiciones institucio-
nales (estructura), la fragmentacion legislativa (con
los presidentes no gozando de mayorias partida-
rias) y heterogeneidad de los gabinetes presiden-
ciales afectan la dindmica de toma de decisiones
por parte del presidente y sus secretarias, a partir
del aumento de la sensibilidad a presiones de gru-
pos de interés, del poder legislativo y de la opinidn

publica.

Al discutir las orientaciones de politica ex-
terior de los gobiernos de América Latina, Merke y

Reynoso (2016) destacan cuatro dimensiones para

clasificar el comportamiento internacional de los
paises. La primera se refiere al estilo y la tension
entre las posiciones mas ideoldgicas o pragmati-
cas. Mientras la ideologia esta relacionada con la
adopcidon de posiciones preconcebidas en detri-
mento de su viabilidad o utilidad, con el predomi-
nio de objetivos de corto plazo y visiones persona-
lizadas de un gobierno o lider. El pragmatismo
prioriza el accionar sobre la doctrina, enfatizando
sus consecuencias practicas y objetivos de estado
al opuesto del gobierno, siendo habituales en sis-
temas democraticos con burocracias profesionali-
zadas (GARDINI, 2011).

La segunda dimension es la orientacidn
geopolitica a la que pueden estar mas alineados: al
Norte desarrollado o a los paises en desarrollo del
Sur. Aun asi, por mds que sea posible identificar un
eje de introduccion prioritaria de los Estados del
subcontinente, (como el de la relacion preferencial
de México con Estados Unidos a partir del NAFTA)
los gobiernos también buscan mantener cierto pe-
so en las relaciones politicas y econdmicas con
otros paises y regiones (MERKE; REYNOSO, 2016).

La tercera dimensién de la politica exterior
de América Latina destacada por los autores es la
orientacién econdmica de los gobiernos, que se
refiere al nivel de apertura exterior, al papel de las
empresas multinacionales y a la participacidon en
Tratados de Libre Comercio (MERKE; REYNOSO,
2016).



La cuarta es la posicion de los paises frente
a los Estados Unidos, que puede oscilar entre el
alineamiento y la autonomia (MERKE; REYNOSO,
2016). Al haber perdido casi la mitad de su territo-
rio con la potencia durante el siglo XIX, la politica
exterior de México enfrenta el dilema de preservar
su autonomia. En términos histéricos, el gobierno
utiliza las relaciones con otros paises y regiones
como forma de establecer contrapesos a los EE.
UU. y/o negocia los temas de politica exterior di-
rectamente con el vecino, aprovechandose de una
relacién de interdependencia. Por eso, sus politi-
cas exteriores tienen impacto y dependen, al mis-
mo tiempo, de las agendas domésticas de cada
pais (DIAZ-CAYEROS; SELEE, 2010).

En términos generales, la PEM, asi como su
sistema politico, ha sido estable. Entre los afios
1930 e inicios de los 2000, la Doctrina Estrada fue
la base conceptual para el respeto a la autodeter-
minacién de los pueblos, la resolucién pacifica de
conflictos y la no intervencién en asuntos domésti-
cos de otros estados. La hegemonia del PRI evité
discontinuidades politicas o restructuraciones bu-
rocraticas y, consecuentemente, cambios significa-
tivos en la politica exterior. A pesar de cierta flexi-
bilizacion de la Doctrina durante las administracio-
nes de Vicente Fox (2000-2006) y Felipe Calderdn
(2006-2012), se considera que la continuidad ha
sido predominante (AMORIM NETO; MALAMUD,

2015). La literatura, en general, acepta la tesis de

gue la PEM ha sido guiada por principios, centrada
en un interés nacional relativamente constante
(COVARRUBIAS, 2006), percepcion que ha cambia-
do justo cuando el PRI sale de la presidencia.

Los datos de Merke y Reynoso (2016), que
buscan capturar el posicionamiento de los presi-
dentes a partir del juicio de expertos en las cuatro
dimensiones presentadas, demuestran esa baja
variacién en la PEM entre 1982 y 2014. En la pri-
mera dimension, 1 representa el comportamiento
mas ideoldgico y 7 representan los presidentes
mas pragmaticos. En la segunda, la posicion geo-
politica de mayor proximidad al Sur es 1y al Norte
7. En la tercera, cuanto mayor es la participacion
del estado en la economia, mas se aproxima a 1,
en cuanto 7 representa la economia mas liberal. La
cuarta escala varia desde el distanciamiento de los
Estados Unidos (1) al alineamiento (7). Ademas de
las cuatro dimensiones, los datos también presen-
tan la ideologia de los presidentes (variaciéon de 1,

izquierda, hasta 7, derecha).
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Gréfico 1 — Evaluacion de las dimensiones de la politica exterior de los presidentes mexicanos (1982-

2014)
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Fuente: Autores, a partir de los datos de Merke y Reynoso (2016)

A partir de la observacién del Gréfico 1, se
puede identificar un bajo nivel de variacién en las
cinco dimensiones analizadas. Cuba es el unico
pais mas estable que México —sin embargo, res-
pecto al primero, se trata de un caso excepcional
en América Latina, debido a su histdrico aislamien-
to y continuidad de régimen politico desde 1959.

En dimensiones especificas, México tiene
los presidentes mds econdmicamente liberales en-
tre todos los 19 de la muestra. Ademas, los presi-
dentes mexicanos estan entre los mas alienados
con los Estados Unidos, mas orientados al Norte

Global y de estilo mas pragmatico. Aunque sean

Pagina 9

estadisticas descriptivas y no articulen otras varia-
bles, los datos confirman ciertos consensos con
relacion a la PEM: estabilidad en el comportamien-
to internacional, cercania a los Estados Unidos,
orientacién al Norte, economia liberal, predominio
de presidentes de estilo pragmatico y de derecha.
Como ha sido presentado en la introduc-
cién, la eleccion de AMLO alertd sobre la posibili-
dad de un nuevo actuar internacional mexicano.
Sin embargo, en esa seccién, vimos que la PEM
tiene un comportamiento relativamente estable,
ademas de existir otros actores relevantes en poli-

tica exterior. Considerando ese corto retrospectivo
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histérico y las condiciones de estructura y agencia
de la PEM, presentaremos dos argumentamos cen-
trales con relacién a la politica exterior de AMLO:
1) Las burocracias seran mas influyentes en temas
de politica exterior en que México disfruta de me-
nores grados de autonomia: relaciones con Esta-
dos Unidos y apertura econémica. Se espera un
comportamiento mas pragmatico en eses ejes; 2)
AMLO influenciara en el eje con menor limitacién
estructural: orientacién geopolitica. Se espera una
aproximacion al Sur y mayor influencia de la ideo-
logia del presidente.

Fundamentamos estos dos argumentos
analizando el comportamiento de México en los
ejes presentados en esa seccidn, y aplicando el
marco tedrico desarrollado en la anterior. En la
préoxima seccién, presentaremos las condiciones
domésticas del gobierno Lépez Obrador para des-
pués evaluar el rol del presidente y de las burocra-
cias, siguiendo los argumentos. Nos centraremos
en las relaciones con Estados Unidos y con Améri-
ca Latina. La primera, por ser una de las dimensio-
nes en analisis; la segunda, como representante de

la orientacion geopolitica (al Sur).

Pagina 10

LA POLITICA EXTERIOR DEL
GOBIERNO DE ANDRES MANUEL
LOPEZ OBRADOR

Las condiciones domésticas

Lépez Obrador comenzd su carrera politica
en el PRI, pero fue como miembro del Partido de Ia
Revolucién Democratica que ocupd cargos publi-
cos en Tabasco, su estado natal, ademas fue Jefe
de Gobierno del Distrito Federal entre 2000 y
2005, y disputd las elecciones presidenciales en
2006 y 2012. En 2006, perdié contra Felipe Calde-
ron por el estrecho margen de 236 mil votos, lle-
vandolo a denunciar que las elecciones habian sido
un fraude, posibilidad que fue descartada por el
Instituto Federal Electoral tras el escrutinio de los
votos. Su victoria en 2018, después de rematar con
53% de los votos validos, hecho que, sumado a la
mayoria conquistada en el Congreso nacional, lo
transformé en el presidente mdas poderoso de la
historia reciente de México (CENTENO, 2020).

El discurso transformador/modernizador
de Andrés Manuel Lopez Obrador alimenté la ex-
pectativa de renovacion del sistema politico nacio-
nal. Por la coalicion “Juntos Haremos Historia”,
gue también integrd el Partido del Trabajo y el Par-
tido Verde Ecologista de México, AMLO prometid

hacer la Cuarta Transformacién, referente a tres
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momentos claves de la historia mexicana — la Inde-
pendencia (1810), las Reformas de Benito Judrez
(1857-1861) y la Revolucién en 1910. Ademas,
planteé recuperar el papel del Estado en el desa-
rrollo socioecondmico, implementar programas
sociales y revertir la polémica reforma energética
aprobada en diciembre de 2012, que acabd con el
monopolio de la empresa estatal Petrdleos Mexi-
canos en la explotacion de hidrocarburos. La coali-
cién electoral alcanzé 275 de 500 escafios en la
camara de diputados (Morena conta con 201) y 71
de los 128 senadores de la republica (siendo 58 del
Morena).

El presidente ha disfrutado de altas tazas
de aprobaciéon durante su mandato. De acuerdo
con un indice compuesto por las principales en-
cuestas publicas de aprobacidon popular, AMLO ha
sido el presidente mas popular de México desde
Ernesto Zedillo, nunca estando debajo de los 60%
de evaluacion positiva (y habiendo alcanzado hasta
80%) (MARQUEZ, 2023).

Cuanto al gabinete, predominaron miem-
bros del Morena. El partido ocupé inicialmente 14
de las 21 plazas del gabinete legal, ademds de do-
minar la oficina de la presidencia; el gabinete am-
pliado es mas heterogéneo, a pesar de haber
miembros del Morena. En los que se refiere a los
ministerios involucrados con politica exterior, Mar-
celo Luis Ebrard, que ocupa la SRE, a pesar de ex-

miembro del PRI y otros partidos, ingresé en Mo-

rena en 2018. Graciela Marquez Colin, secretaria
de economia, no tiene filiacidn partidista. Sin em-
bargo, corrientemente, ambas secretarias son lide-
radas por apartidarios: Alicia Barcena lbarra en la
SRE y Raquel Buenrostro en la SE.

Por haber un relativo consenso de las élites
en temas de politica exterior, el grado de delega-
cién tiende a ser mas grande (AMORIM NETO; MA-
LAMUD, 2020). Existe competencia entre la Secre-
taria de Economia y la Secretaria de Relaciones
Exteriores en dirigir las cuestiones comerciales,
qgue se concentraron en primera instancia y dele-
garon a la SRE un rol mas politico en las relaciones
exteriores (AMORIM NETO; MALAMUD, 2019). La
estabilidad conferida al cargo y a la eleccion de
diplomaticos de carrera contrasta con las designa-
ciones politicas, recurrentes para la posicion de
embajador. Se identifica una tendencia de nom-
brar embajador en Estados Unidos a figuras publi-
cas que no componen el cuerpo diplomatico de
carrera del Servicio Exterior Mexicano, como Mi-
guel Basafiez Ebergenyi (2015-2016), Carlos Ma-
nuel Cada Solano (2016-2017) y Gerénimo Gutié-
rrez Fernandez (2017-2018).

El Gobierno Lopez Obrador se ha caracteri-
zado por la centralizacién de la conduccidn politi-
ca. El presidente tiene enorme presencia mediati-
ca, concentra la toma de decisiones, y comunica
los labores y resultados de los ministerios. La SRE

ha dado una creciente importancia al interior del



gabinete, “mas por razones coyunturales que es-
tratégicas”, con el presidente solicitando “la inter-
vencion de su titular, Marcelo Ebrard, en la resolu-
cién de problemas de diversa indole dentro del
gobierno. A Ebrard se lo considera cercano al pre-
sidente” (CUEVAS, 2022, p. 23).

Tal destaque puede haber generado en
Ebrard la aspiracion a la cadera presidencial. Al no
ser seleccionado para disputar la presidencia en
2024 por Morena, Ebrard ha empezado una movili-
zacion politica para fundar su propio partido y par-
ticipar de las elecciones. Eso puede ser otra sefial
de la centralizacion politica de AMLO.

Asi, si por un lado, las condiciones domésti-
cas (mayoria parlamentaria), el predominio de Mo-
rena en el gabinete, la alta aprobacién presiden-
cial, sumadas al estilo centralizador presidencial,
indican condiciones para un alto involucramiento
de Lépez Obrador en la politica exterior, por otro
lado, las caracteristicas del servicio diplomatico e
intrinsecas a la PEM (cercania a EE. UU. y relativa
estabilidad histérica), asi como el bajo destaque
dado al ambito internacional en los planes del go-
bierno AMLO (que veremos a seguir) apuntan para

el otro lado.

En términos de formulacion de la politica
exterior por parte del presidente, (pese a la impor-
tancia de los temas de migracion y las relaciones
comerciales y politicas con EE. UU.) podemos decir
gue la politica exterior no fue un tema central en
las elecciones mexicanas de 2018. Lépez Obrador
declaré que la “mejor politica exterior es la inte-
rior”, en alusién a la priorizacién de la agenda do-
méstica (HERNANDEZ, 2024, s/p).

El Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024
menciona que el principal objetivo de la politica
exterior seria retomar los principios que habian
caracterizado la insercion del pais hasta los afos
1980 (PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 2019), co-
mo la herencia revolucionaria y la tradicién diplo-
matica de no intervencion, la autodeterminacion
de los pueblos, la cooperacién para el desarrollo,
la solucidon pacifica de controversias y el respeto a
los derechos humanos. La expectativa era presen-
tar a AMLO como un representante del nacionalis-
mo revolucionario mexicano y un politico no tradi-
cional, en oposicién al PAN y al PRI.

El Programa Sectorial de Relaciones Exte-
riores 2020-2024 presenta cinco objetivos de la
politica exterior del sexenio: “consolidar la amistad
con paises de distintas regiones del mundo”,

“cooperacion para el desarrollo”, “contribuir de



manera propositiva en los foros multilaterales”,
“apoyar a los mexicanos en el exterior” a través
del fortalecimiento de los consulados y “garantizar
que la politica exterior contribuya a los objetivos
de la politica interna” (GOBIERNO DE MEXICO,
20204, p. 13).

El documento menciona la construccion de
una «nueva politica exterior multilateral transfor-
madora», con la participacion de México en los
foros internacionales y la creaciéon de nuevas opor-
tunidades. Al utilizar el término “transformadora”,
el gobierno mexicano atribuye una idea de renova-
ciéon y de redefinicion de los objetivos de la politica
exterior, alineados a la Cuarta Transformacion en
el dmbito doméstico (GOBIERNO DE MEXICO,
20203, p. 11). Asi, se postula fomentar la participa-
cién de la diplomacia nacional en la Organizacién
de los Estados Americanos, en el G-20 y en la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas (ONU), destacan-
do el interés de candidatarse a un asiento no per-
manente del Consejo de Seguridad para el bienio
2021-2022. El discurso de reformulacion estuvo
presente en las relaciones interamericanas, subra-
yada como region prioritaria.

Los documentos oficiales — Plan Nacional
de Desarrollo y Programa Sectorial de Relaciones
Exteriores — reforzaron la pertenencia de México a
Ameérica Latina y al Caribe por razones de similitu-
des histéricas y culturales, ademas de la proximi-

dad geografica con América Central. El tema mi-

gratorio fue el que mas recibid atencién, plantean-
do el objetivo de solucionar el problema de raiz al
combatir la violencia y la marginalizacion social. En
ese sentido, la cuestién migratoria seria una exten-
sion de la agenda doméstica. La politica exterior
seria la responsable por promover la exportacion"
de los programas sociales mexicanos a los paises
centroamericanos, como el de Sembrando Vidas, y
la construccidon de liderazgo regional; pero tam-
bién la posicion de México como un actor de inter-
locucién entre los paises centroamericanos y los
Estados Unidos. En términos de implementacion,
se pueden destacar algunas iniciativas para evaluar
el actuar de AMLO en politica exterior. El destaque
dado a Latinoamérica en su politica exterior puede
ser observado, por ejemplo, con la Presidencia Pro
Tempore 2020-2021 de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). Durante el
periodo, los miembros activos anunciaron el fin del
Periodo de Reflexion, iniciado en septiembre de
2018, a través de la renovacién del compromiso de
los Estados con el érgano. No obstante, se recono-
ce que los recientes retos econdmicos y politicos
que enfrentan los paises latinoamericanos limitan
su interés en participar de las instancias regionales
(PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 2019), que pasan
por un proceso de estancamiento y falta de coordi-
nacion (BRICENO-RUIZ, 2021).

Hay que destacar también el restableci-

miento del Foro CELAC-China, la cooperacion para



la produccidn y distribucién de vacunas contra el
covid-19 (CEPAL, 2021) y la aprobacién de la pro-
puesta presentada por Alicia Bdrcena, Secretaria
Ejecutiva de la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe, de Directrices para un plan de
autosuficiencia en salud para América Latina y el
Caribe, cuyo objetivo es fortalecer la produccién y
la distribucién de farmacos, especialmente vacu-
nas, en los paises de la regidn. Sumado a las inicia-
tivas multilaterales, el presidente Lopez Obrador
solicitd la distribucidn de vacunas por parte de Es-
tados Unidos y de Canada a los paises con pocos
recursos y propuso una “nueva y vigorosa relacion
entre las naciones de América”, incluso al plantear
la sustitucién de la OEA por otro organismo inter-
nacional (CEPAL, s.d., s/p).

En una reunién con el enviado de la Casa
Blanca encargado de la Cumbre de las Américas,
Lépez Obrador insistié en su posicidon de no excluir
a Cuba, Venezuela y Nicaragua del evento
(MANETTO, 2022), realizado en Los Angeles del 6
al 10 de junio de 2022. Frente al mantenimiento
de la posicidon norteamericana, el presidente mexi-
cano decidié no asistir a la Cumbre, aunque haya
enviado al Secretario de Relaciones Exteriores. La
posicion de Lopez Obrador puede ser interpretada
como una busqueda por el liderazgo regional y por
legitimarse como interlocutor de los paises cen-

troamericanos en las relaciones interamericanas,

sobre todo por la posicién geografica de México

como pais de transito de los flujos migratorios ha-
cia los Estados Unidos.

Ademas de los objetivos en términos de
politica exterior, la posiciéon de Lopez Obrador tie-
ne connotaciones domésticas, que se complemen-
tan con la visita de trabajo a Cuba en mayo de
2022: saludar a su base de apoyo interna y a los
sectores mds alienados al espectro politico-
ideoldgico de la izquierda (OJEDA, 2009). Asi, la
politica exterior se vuelve como un eje de la politi-
ca interior, o sea, en un instrumento para viabilizar
el apoyo popular a Morena y la reeleccién del par-
tido en 2024.

Con referencia al Acuerdo Estados Unidos-
México-Canada (USMCA), que sustituyé al NAFTA a
partir del 1 de julio de 2021, que fue firmado en
las visperas de que Lépez Obrador asumiera el car-
go, el presidente evité posiciones mas contunden-
tes de México que pudiesen ser malinterpretadas
y, asi, entorpecer el proceso de ratificacion en Es-
tados Unidos y en Canada. Por eso, a parte de una
manifestacion u otra a la prensa, AMLO no se invo-
lucré personalmente en el proceso de ratificacion
en Estados Unidos, el cual ocurrié el 16 de enero
de 2020 (GAYER, 2019).

La posicion pragmatica de Lépez Obrador
respondid a la moderacion del discurso del expre-
sidente Donald Trump después que la amenaza del
gobierno de los Estados Unidos de salir del NAFTA

sufrid fuertes resistencias internas de sectores



econdmicos que poseen relaciones comerciales
con México y con los estados de la frontera sur de
EE. UU. (MARIANO; MATTOS; SUGAHARA, 2019). A
pesar de la asimetria en las relaciones bilaterales,
México es un actor estratégico para Estados Uni-
dos, especialmente en el control del flujo migrato-
rio proveniente de la frontera sur. Otra evidencia
de tal posicionamiento esta en la carta enviada a
Biden en agosto de 2023, cuando AMLO enfatiza
gue se trata del “primer presidente en décadas
gue no hace publicidad construyendo muros en
nuestra frontera ni mucho menos actua de manera
irresponsable e inhumana” (GOBIERNO DE MEXI-
CO, 2022, p. 2). O sea, mismo que ideoldgicamente
contrario a Trump y descontente con sus posicio-
namientos polémicos, AMLO evitd responder con
declaraciones similares, al paso que el cambio de
gobierno en EE. UU. abrié la posibilidad de un
acercamiento.

Por otro lado, se verifica una participacion
mas activa del presidente Lopez Obrador en los
temas con mayor potencial de movilizar su base de
apoyo interna, como las relaciones con Cuba vy
América Latina en general, donde se identifican
mas claramente trazos del impacto de su ideolo-
gia. Los encuentros oficiales, por ejemplo, se man-
tuvieron en gran parte concentrados en el entorno
regional mexicano® América Central y América del
Sur. Como continuaremos a ver en seguida, en te-

mas mas estructurales de la politica exterior e inte-

rior de México, aquellos en los que hay mas con-
senso o hubo mayor delegacién de poder a la bu-
rocracia, como en el caso de las relaciones con los

EE. UU.

Aunque las relaciones con EE. UU. también
estén asociadas con la politica doméstica, la de-
pendencia econdmica de México con relacion al
pais vecino deja poco espacio para posiciones mas
contundentes del presidente, predominando posi-
cionamientos mds pragmaticos.

Se suma el facto que los temas econdmicos
y negociaciones de acuerdos comerciales se que-
daron a cargo de la Secretaria de Economia, enca-
bezada por Tatiana Clouthier, que fue diputada
por Sinaloa y, que de 2020 a 2022 ocupd el cargo
de Secretaria de Economia. A la vez, los temas poli-
ticos fueron responsabilidad de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, dirigida por Marcelo Ebrard,
politico que habia sido Jefe de Gobierno del Distri-
to Federal, Secretario de Desarrollo Social y de Se-
guridad Publica por el Distrito Federal y Congresis-
ta. Entre 2018 y 2021, el secretario participd en
dos Cumbres del G-20, en junio de 2019 y octubre
de 2021, y se reuniod con el presidente de China, Xi

Jinping, en julio de 2019. En 2022, participd en la



Cumbre de las Américas, ademds de acompafiar a
AMLO en su visita oficial a Cuba.

Entre las atribuciones de las burocracias, la
Secretaria de Relaciones Exteriores condujo el final
de las negociaciones del nuevo Acuerdo Global con
la Unidn Europea, fruto de la revaluacion del pri-
mer acuerdo de asociacién econémica, reparo po-
litico y cooperacién entre México y los miembros
del bloque, que estuvo en vigor entre 2000 y 2018
(GOBIERNO DE MEXICO, 2018). También estuvo a
cargo de la SRE en las negociaciones del Plan de
Desarrollo Integral (PDI), acordado con la CEPAL y
los gobiernos de El Salvador, Guatemala y Hondu-
ras, en diciembre de 2018. El objetivo del PDI era
fomentar el desarrollo sostenible y el bienestar en
los tres paises asociados y en el sudeste de México
(CEPAL, s.d.). La expectativa era que el Plan pudie-
ra atraer inversiones, comercio y puestos de traba-
jo mas calificados para combatir la migracién inter-
nacional y, asi, disminuir el flujo de migrantes que
cruzan el territorio de México con destino a Esta-
dos Unidos.

Mas alla de su dimensién econdmica, el PDI
buscaba garantizar los derechos fundamentales y
ofrecer asistencia juridica a los migrantes indocu-
mentados (CEPAL, s.d.). Lopez Obrador esperaba
generar recursos junto a EE. UU. a fin de imple-
mentar programas mexicanos en Honduras, Guate-
mala y El Salvador. La exportacidon de los progra-

mas sociales a los paises centroamericanos busca

reunir apoyo y legitimidad al gobierno de Ldpez
Obrador, ademads de reposicionar a México en su
entorno regional a través de la promocion de la
cooperacion para el desarrollo, lo que va al en-
cuentro de las iniciativas presentadas en la CELAC
para garantizar el acceso a la vacuna por parte de
los paises menos desarrollados (GOBIERNO DE ME-
XICO, 2019).

Las promesas de AMLO en el ambito migra-
torio enfrentan un escenario de desatencién de
Biden con relacién a la region, aunque el presiden-
te de EE. UU. haya prometido una politica mas hu-
manitaria. El gobierno estadounidense plantea di-
reccionar inversiones privadas directamente a los
paises centroamericanos, y no a través del PDI.
Ademas, la polarizacion politica en EE. UU. contri-
buye a limitar el espacio de accidon del gobierno
demaodcrata, como se verifico en la dificultad en ce-
rrar los Protocolos de Proteccién a Migrantes
(MPP, en inglés) debido a la oposicion de los esta-
dos republicanos de Texas y Missouri. El MPP fue
lanzado en enero de 2019 y preveia que individuos
sin documentacion que intentasen ingresar en Es-
tados Unidos deberian permanecer en México o
en otro pais hasta que la concesién de permanen-
cia fuese analizada (UNITED STATES OF AMERICA,
2019). Para Rojas (2021), el MPP indicé que la
cooperacion México-Estados Unidos en la cuestién

migratoria alcanzé su nivel mas alto.



El rol de México en el manejo del flujo mi-
gratorio hacia Estados Unidos fue reconocido en la
Declaracién de Los Angeles, aprobada en la Cum-
bre de las Américas con el apoyo de la delegacién
mexicana. El documento establece el compromiso
del gobierno mexicano en facilitar las visas de tra-
bajo a los centroamericanos que permanecen por
tiempo indeterminado en el pais, asi como un con-
junto de medidas para asistir comunidades mi-
grantes y politicas de frontera. Aunque Ebrard ha-
ya clasificado los resultados de la Cumbre como
“muy positivos”, la diplomacia mexicana no ha da-
do énfasis en la Declaracién, que ni siquiera fue
mencionada en el sitio en linea de la Secretaria de
Relaciones Exteriores (GOBIERNO DE MEXICO,
2022, s/d).

Ademas del rol de la Secretaria de Relacio-
nes Exteriores en la toma de decisiones en politica
exterior, hay que subrayar el rol de la Secretaria de
Economia. Se puede mencionar su protagonismo
en la negociacion del Acuerdo Integral y Progresivo
para la Asociacién Transpacifico® (CPTPP, en in-
glés), que sustituyé al Acuerdo de Asociacién
Transpacifico (TPP, en inglés), después de que el
expresidente Trump anuncié la salida de Estados
Unidos, en enero de 2017. Segun la Secretaria de
Economia, el nuevo acuerdo mejora el acceso a los
mercados de Asia-Pacifico, aborda nuevos desafios
comerciales, promueve el comercio inclusivo y sir-
integracion

ve como plataforma de regional

(GOBIERNO DE MEXICO, 2018). El mismo énfasis
econdmico también es atribuido a las relaciones
de México con los paises de Africa y del Medio
Oriente, con los cuales aun hay aprovechamiento
limitado de las relaciones politicas, econdmicas y
sociales.

La SE fue el 6rgano responsable de nego-
ciar la modernizacién del NAFTA (2017-2018) y de
acompaiar su proceso de ratificacion en Estados
Unidos y en Canadd. Bahri y Lugo (2020) califican
la estrategia del gobierno mexicano como adecua-
da, sobre todo por haber resistido a varias amena-
zas del expresidente Trump, como la de imponer
aranceles al sector del acero y hierro mexicano y
salir del acuerdo en el caso de que no haya modifi-
caciones que favorezcan a los Estados Unidos.
Aunque Pefla Nieto haya contestado en diversas
ocasiones a las amenazas de Trump (G1, 2018), la
continuidad de las negociaciones, sobre todo des-
pués de la eleccidon de Lépez Obrador, puede ser
explicada por el rol preponderante de la SE, su ha-
bilidad en negociar acuerdos de libre comercio y la
postura pragmatica del presidente en ese eje de la
PEM.

Ademas, hay que subrayar la homogenei-
dad en términos de orientacidn politico-ideoldgica
del cuerpo decisorio mexicano — los tecndcratas —
y su aporte a la continuidad de la estrategia de in-
sercion internacional de México, marcada por la

ampliacidon de acuerdos de libre comercio y por la



economia abierta (SALAS-PORRAS, 2017). lldefon-
so Guajardo, por ejemplo, que actué como Secre-
tario de Economia en el sexenio de Enrique Pefia
Nieto (2012-2013), lider6 el equipo mexicano en
las negociaciones del T-MEC, fue director de Finan-
zas Publicas y de Politica Macroecondmica en
1984, y ocupd ademads otros cargos en la Secreta-
ria de Comercio y Fomento Industrial y de Relacio-
nes Exteriores.

En el gobierno de Lépez Obrador hubo un
cambio importante en la gestidon de la SE, ya que
Graciela Mdrquez, Secretaria de Economia entre
diciembre de 2018 y noviembre de 2020, no habia
ocupado cargos gubernamentales en periodos an-
teriores. Con todo, se mantuvieron en el cuerpo de
la SE personas con formacién académica en Esta-
dos Unidos y con experiencia anterior en otros car-
gos del gobierno, como Jesus Seade, que encabezé
la transicién entre Pefia Nieto y Lopez Obrador en
ambito de las relaciones econdmicas bilaterales
con los Estados Unidos.

En el ambito de las relaciones con Estados
Unidos, la jubilacién de Martha Barcena Coquin,
en diciembre de 2020, llevé al hombramiento de
Esteban Moctezuma Barragan como embajador de
México en Washington, fue él quien ocupd posicio-
nes destacadas en el gobierno de Ernesto Zedillo
(1994-2000) y actuaba como Secretario de Educa-
cion Publica del gobierno de AMLO. La sustitucion

de Barcena, primera mujer embajadora en Estados

Unidos y diplomatica de carrera, por un politico
tradicional y de gran transito en México buscé re-
novar los interlocutores y darle un nuevo aire a la
relacion bilateral, sobre todo después del recono-
cimiento tardio de la victoria de Joseph Biden co-
mo presidente de EE. UU por el gobierno de Lépez
Obrador. Asi, a pesar de inicialmente optar por un
diplomatico de carrera para la embajada en Wa-
shington, AMLO se iguald a sus antecesores, nom-
brando a alguien del universo politico y reforzando

la importancia del cargo en la politica mexicana.

El analisis empirico ha permitido identificar
cierto grado de delegacion de la politica exterior
principalmente en las relaciones de México con los
EE. UU. Sin embargo, a pesar de ser temas tradi-
cionalmente tratados institucionalmente, se perci-
be poca interferencia del presidente e influencia
de sus lineamentos de politica exterior.

El rol de la burocracia es uno de los facto-
res que explican la continuidad de las negociacio-
nes en medio de la transicién del poder en México
—del PRI a Morena. AMLO buscé aprovechar la ex-
periencia de la Secretaria de Economia en negociar
el TLC, asi como su interlocuciéon con la clase em-
presarial. Por esa razén, la delegacion de poder

presidencial en el cuerpo burocratico puede ser



considerada como una forma de evitar politizar o
ideologizar el tema. Sin embargo, si por un lado
eso aleja desconfianzas a lo largo del proceso, por
otro, aislaba posicionamientos contrarios al
USMCA vy limitaba el debate politico, de la misma
forma que ocurrié durante la negociacién del NAF-
TA (WISE, 1998).

En ese eje, las reformas liberales imple-
mentadas en México en la década de 1980 funcio-
naron como un determinante estructural para la
insercion del pais en el sistema internacional. A
partir del NAFTA, todos los gobiernos mantuvieron
la politica de negociar Tratados de Libre Comercio
(TLC) con paises desarrollados y en desarrollo, asi
como la participacidon en las organizaciones inter-
nacionales. Al tratar sobre el tema, Centeno (2020)
argumenta que la manutencion de la estrategia de
apertura externa adoptada por Lépez Obrador
puede ser justificada por el grado de institucionali-
zacion del liberalismo en el pais, que reduce la po-
sibilidad de cambios en el ambito del Estado.

Tal estrategia de conduccién evité que
cuestiones electorales domésticas ocasionasen re-
trasos a la ratificaciéon del USMCA, ya que la apro-
ximacion de las elecciones presidenciales de Esta-
dos Unidos, realizadas el 3 de noviembre de 2020,
podrian incluso poner trabas al proceso y perpe-
tuar inestabilidades en el peso mexicano. El cardac-

ter estructural de las relaciones con los Estados

Unidos y la pericia de la burocracia mexicana en la

negociacion de acuerdos comerciales justifica la
delegacion de poder a la Secretaria de Economia y
la baja participacién de AMLO en la conduccién de
las relaciones bilaterales.

Por otro lado, la participacion directa del
presidente Lopez Obrador en determinados aspec-
tos significd que trazos de ideologia permanecie-
ran en la politica exterior. Su visita oficial a Wa-
shington en el momento de la entrada en vigor del
USMCA, el 8 de julio de 2020, fue muy criticada
debido al adelanto de la campafia electoral en Es-
tados Unidos (RAMOS, 2020), en la que Trump
competia por la reeleccién contra el candidato del
Partido Demdcrata, Joseph Biden. Fue interpreta-
da como una sefial de apoyo al candidato del Parti-
do Republicando, considerando que no hubo una
agenda oficial con Biden. Se suma también la de-
mora en reconocer la victoria de Joseph Biden co-
mo el nuevo presidente de Estados Unidos, que
reforzd la critica de que Lépez Obrador habria
apostado en una relacion preferencial con Donald
Trump (ROJAS, 2021).

Tal actuar fue considerado un incumpli-
miento de rasgos tradicionales de la PEM, como la
no intervencién y autodeterminacién. Sin embar-
go, en momento posterior, la carta enviada a Bi-
den nuevamente mostré el impacto de la agencia
en el presidente; el elogio directo al norteameri-
cano, combinado con una critica a los antecesores,

fue una muestra de la ideologia de Lopez Obrador.



Asi, en episodios especificos, cuando la ideologia
fue un factor presente, se generd instabilidad en
ese eje fundamental, pero tal comportamiento fue
afinado/mejorado/armonizado por las burocracias
gue garantizaron avanzos en las relaciones bilate-
rales en los dos temas mads esenciales: el acuerdo
USMCA y la migracion.

Asi, la estabilidad que caracterizd la transi-
cién del poder en México y en EE. UU. puede ser
explicada por la posicion colaborativa entre las bu-
rocracias mexicanas y estadounidenses, que elimi-
naron las expectativas de que un politico “de iz-
quierda” en México pudiese responder de forma
mas asertiva al fuerte discurso antimexicano adop-
tado por Trump (ROJAS, 2021), limitando el impac-
to de posiciones mas participativas de Lopez Obra-
dor en las relaciones bilaterales. El reconocimiento
oficial del gobierno de Biden ocurrié a través de
una carta dirigida a éste, el 14 de diciembre de
2020. En el documento se reforzaron elementos
estructurales de las relaciones bilaterales — la im-
portancia de las relaciones México-Estados Unidos,
el compromiso con la soberania y con la politica de
no intervencién y la extension de la cooperacion
en el ambito migratorio — bases tradicionales de la
PEM (GOBIERNO DE MEXICO, 2020c).

En cuestiones de cardcter estructural, po-
tencialmente por limitaciones sistémicas, AMLO
siguid estandares tradicionales de la PEM, adop-

tando una postura pragmatica y delegando a la

burocracia. Eso explica la estabilidad de las relacio-
nes con EE. UU. en la transicidn del poder en Méxi-
co, del PRI a Morena, y en la transicion guberna-
mental en EE. UU. —del presidente Donald Trump a
Joseph Biden. Asi, la (inter)dependencia con los
Estados Unidos, principios histéricos y lineas relati-
vamente constantes de la PEM fueron primordia-
les para restringir posibles intenciones de promo-
ver un giro mas significativo. Por lo tanto, con Mo-
rena (asi como con el PRI y el PAN), el vecino pode-
roso se mantiene como una restriccion y fuerte
influencia en la PEM (COVARRUBIAS, 2011).

De esa manera, se frustraron las expectati-
vas de que la victoria de AMLO traeria un giro sig-
nificativo en la PEM, especialmente un posible en-
frentamiento con los EE. UU. (LAFUENTE, 2018;
MODONESI, 2018).

Complementariamente, fue posible identi-
ficar un posicionamiento mas claro y, en cierta me-
dida, el componente ideoldgico, en las relaciones
con América Latina por el intento presidencial de
ocupar una posicion de liderazgo en la region al
haberse asociado con una aproximacién a gobier-
nos de izquierda (MANETTO, 2022). De manera
semejante a Fox — otro presidente que se distancié
del predominio pragmatico en la PEM?
(COVARRUBIAS, 2011; MERKE; REYNOSO, 2016) —
la ideologia del presidente influencid su politica
exterior para América Latina, como en el caso de

su acercamiento a Cuba.



Asi, los estdndares de la PEM se mantuvie-
ron, conforme su tradiciéon: un modelo de econo-
mia e integracion regional abiertos y proximidad a
los EE. UU. La principal diferencia fue un involucra-
miento mas significativo del presidente en temas
de politica exterior, movido por su estilo politico,
poco comun en la PEM. Aun asi, su ideologia in-
fluencié un eje no tan central y menos restricto de
la PEM, como es el de las relaciones con América
Latina, potencialmente instrumentalizadas por el
presidente para satisfacer la demanda de su elec-
torado por cambio y acercamiento a la izquierda.
Sin embargo, a pesar de algunos intentos de ejer-
cer un rol de liderazgo regional, no consideramos
qgue la promesa de AMLO de una “politica multila-
teral transformadora” se ha cumplido (GOBIERNO
DE MEXICO, 2020a, p. 11).

La llegada de Andrés Manuel Lopez Obra-
dor a la presidencia de México trajo expectativas
de cambios profundos en la estrategia del desarro-
llo econdmico y en la politica exterior. Electo con
un discurso fuertemente transformador, AMLO
prometié combatir la corrupcién y los privilegios,
promover la cooperacion y el desarrollo en los pai-
ses expulsores de mano de obra, asistir a los mas
vulnerables y recuperar el rol del Estado en la eco-

nomia.

Como en otros paises de América Latina y
del Caribe, la politica exterior fue poco abordada a
lo largo de la campafiia electoral, asi como se pre-
sentd de forma bastante genérica en los dos prin-
cipales documentos que linean las politicas publi-
cas en México — el Plan Nacional de Desarrollo
2019-2024 y el Programa Sectorial de Relaciones
Exteriores. La priorizacion atribuida por Ldpez
Obrador a la politica interna sefialaba que la estra-
tegia de integracién internacional de México seria
una extension de la agenda doméstica y, por lo
tanto, con alto contenido ideoldgico.

Sin embargo, identificamos que Ldépez
Obrador adoptd una postura mas pragmatica, co-
mo en el caso de las relaciones con Estados Uni-
dos. La delegacidn de poder a la Secretaria de Eco-
nomia y a la Secretaria de Relaciones Exteriores en
el caso de la modernizacion y ratificacion del
USMCA buscaron disminuir las especulaciones, (y
posibles interrupciones) en el proceso de aproba-
cion del nuevo acuerdo en el Congreso de los EE.
UU. El caracter estructural de las relaciones de
México con Estados Unidos dejé poco margen de
maniobra para grandes reformulaciones. Asi, la
relevante sensibilidad de la politica interna mexi-
cana a la agenda bilateral con Estados Unidos ex-
plica la colaboracién con el gobierno Trump vy la
centralizacidon de la toma de decision en el poder
Ejecutivo de México. Aunque en temas con mas

baja prioridad estratégica, como la cuestion de las



vacunas o de las instituciones regionales en Améri-
ca Latina y en el Caribe, AMLO haya adoptado po-
siciones mas controversiales, como la decision de
no participar en la Cumbre de las Américas, siendo
mas comunes los discursos ideoldgicos en ese eje,
México aprovechd el vacio dejado tanto por Trump
cuanto, por Jair Bolsonaro, demostrando una es-
trategia de instrumentalizacién de tal agenda.

El método utilizado presenta limitaciones
en cuanto a la generalizacion de los hallazgos, lo
que hace necesario estudiar otros gobiernos para
evaluar si el patrén identificado en este articulo se
repite en periodos anteriores o futuros. Ademas,
aunque el estudio de caso permite analizar relacio-
nes complejas y efectos interactivos entre varia-
bles, no nos permitié estimar de manera individual
los efectos causales de cada una. Por lo tanto, no
podemos determinar con precisidon el peso de la
principal variable internacional —la (inter)
dependencia con Estados Unidos— en compara-
cién con factores domésticos relevantes, como el
estilo presidencial o el rol de las burocracias. No
obstante, consideramos que la observacion de
multiples fuentes de evidencia respalda empirica-
mente los argumentos presentados, demostrando
que existen barreras estructurales que limitan los
cambios en la PEM.

El analisis propuesto en este articulo sirvié

para mostrar que, a pesar de las expectativas, se

mantiene el tradicional grado de continuidad de la

PEM. Aunque todavia no haya terminado el go-
bierno de AMLO, la evidencia presentada indico
gue el estilo pragmatico del presidente en politica
exterior (y, consecuentemente, la participacidon
burocratica) y el peso del principal factor estructu-
ral que es la dependencia econdmica de los EE.

UU., siguen siendo elementos base de la PEM.
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NOTAS

'El presidente mexicano recibié en cardcter oficial
al presidente de Cuba, Miguel Diaz-Canel Bermu-
dez; de Costa Rica, Carlos Alvarado Quesada; de
Panama, Laurentino Cortizo; de Colombia, Ivan Du-
que; y el primer ministro de Singapur, Lee Hsien
Loong. Ademas, Alejandro Giammatei, presidente
de Guatemala, estuvo en México en dos ocasiones
para visita de trabajo, asi como Alberto Fernandez,
presidente de Argentina. Por su parte, el presiden-
te Lopez Obrador sali6 de México en dos ocasio-
nes, cuando se encontrd con el expresidente
Trump en Washington para celebrar la entrada en
vigor del Acuerdo Estados Unidos-México-Canada,
el 8 de julio de 2020, y para el encuentro oficial
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con Joseph Biden, el 12 de julio de 2022.
(GOBIERNO DE MEXICO, 2020b).

2Son miembros del CPTPP Australia, Brunéi, Cana-
d3, Chile, Japon, Malasia, México, Nueva Zelanda,
Perq, Singapur y Vietnam.
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