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RESUMEN

La desigualdad estructural caracteristica del sistema internacional no siempre garantiza que las
preferencias de los mas fuertes prevalezcan frente a las de actores periféricos o mas débiles.
¢Cémo y bajo qué circunstancias la parte mas débil en una relacion asimétrica puede sustentar
con éxito una posicién divergente de politica exterior frente a una contraparte mas poderosa?
Siguiendo una estrategia de comparacién de casos diferentes con resultados semejantes, estudio
el rechazo de los gobiernos de Brasil, Chile y México a las presiones para apoyar la intervencién
militar estadounidense contra Irak en 2003. Las evidencias encontradas sugieren que la cobertura
multilateral en la que se ventild la divergencia y el apoyo amplio y diverso que tuvo esa decision
de politica exterior entre actores politicos domésticos son parte importante de los factores que
hicieron posible y viable sustentar esas divergencias en su contexto asimétrico.

Palabras clave: Relaciones asimétricas; Politicas exteriores latinoamericanas; Relaciones América
Latina - Estados Unidos.

ABSTRACT

Structural imbalances characterize the international political system, but the strongest actors
don’t always succeed in imposing their preferences upon the weakest ones. How and under which
circumstances is the weakest side in an asymmetrical dyad able to diverge on a foreign policy issue
with their stronger counterpart? Following a most different systems design approach, | compare
the refusal of Brazil, Chile, and Mexico to support the 2003 Iraq war despite the pressures coming
from the government of the United States. | found evidence supporting that the multilateral
environment in which those diplomatic discrepancies arose, and the wide-ranging domestic
support enjoyed by those foreign policy decisions were among the relevant factors that made
these divergences possible despite a context of asymmetry.

Keywords: Asymmetric relationships; Latin-American foreign policies; Latin America — United
States relations.

INTRODUCCION

El entramado moderno de las relaciones internacionales se destaca por la presencia, por
un lado, de una comunidad de estados formalmente reconocidos como soberanos y, por otro, de
asimetrias acentuadas en relacion con las capacidades militares y econémicas de cada uno de
ellos. La dindmica relacional de esa coexistencia entre actores desiguales incorpora,
necesariamente, espacios y situaciones tanto de convergencia como de divergencia o disputa. La
asimetria de capacidades que fundamenta tal desigualdad genera la expectativa de que, en caso
de divergencia entre pares asimétricos, las preferencias de la parte mas fuerte prevaleceran. Sin
embargo, no siempre ocurre de esa forma. El desacuerdo que tuvieron tres gobiernos
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latinoamericanos con la decision estadounidense de intervenir militarmente sobre Irak en 2003
ilustra este tipo de situaciones aparentemente andmalas. Este trabajo propone analizar esa
coyuntura como parte de la siguiente pregunta de investigacion: ¢Bajo qué circunstancias es
posible para la parte mas débil de una relacién asimétrica sustentar con éxito una divergencia en
politica exterior con una contraparte econdmica y militarmente superior?

Para avanzar en la busqueda de respuestas a esa pregunta, analizo en este trabajo tres
casos de divergencia en relaciones asimétricas guiado por una estrategia de comparacién de casos
mas diferentes. Basado en el método de la concordancia propuesto inicialmente por John Stuart
Mill en el siglo XIX y retomado mas recientemente bajo la etiqueta de most different system design
(Przeworskiy Teune, 1970; Landman, 2008), este enfoque estd pautado por la seleccion de casos
que son distintos en un conjunto notable de variables de interés, pero semejantes en cuanto a la
presencia del fendmeno estudiado. Se espera con esto indagar si existen evidencias de la
presencia en comun de algun factor o factores que puedan considerarse la causa o parte de la
causa de dicho fenémeno.

Seleccioné tres casos de paises latinoamericanos cuyos gobiernos rechazaron
abiertamente apoyar la intervencion militar en Irak orquestada por el presidente de los Estados
Unidos, George W. Bush, en el primer semestre de 2003: Brasil, Chile y México. Elegi estos casos
porque en ellos se observa un despliegue explicito e intenso de preferencias divergentes con
Washington sobre este tema. Chile y México en su calidad de ocupantes latinoamericanos de
asientos no permanentes en el CSONU durante esa crisis. Por su parte, Brasil, aunque no estaba
obligado a pronunciarse, mantuvo un activismo sin paralelo en el dmbito latinoamericano en torno
de esa cuestidn. En los tres casos fue posible sustentar esta divergencia sin atraer consecuencias
demasiado traumaticas para la respectiva relacién bilateral con Washington, a pesar de que en al
menos dos de ellos hubo presién intensa y advertencia de posibles represalias en ambitos de
interés bilateral no vinculados directamente con el asunto de Irak. Estos tres paises, por otro lado,
son distintos en dimensiones que afectan algunos parametros orientadores de su politica exterior:
tamafio de sus economias, cercania regional y geopolitica con los EUA, intensidad de sus vinculos
con la economia estadounidense, perfil politico-ideoldgico del grupo gobernante y, en esa
coyuntura especifica, su posicion como miembros no permanentes del Consejo de Seguridad de
la ONU (CSONU). Se utilizaron como fuentes los testimonios publicados de tomadores de decision
en la politica exterior de los tres paises latinoamericanos, manifiestos y pronunciamientos de
actores politicos relevantes, documentos oficiales, textos periodisticos y estudios académicos que
construyeron relatos sobre esas coyunturas.

En las secciones subsecuentes de este articulo, presento el didlogo tedrico que subsidia las
hipdtesis aqui trabajadas, describo brevemente la controversia en torno a la cuestion iraqui en
2003, hago un recuento de las observaciones relevantes sobre los tres casos estudiados y concluyo
mostrando implicaciones analiticas de la comparacion de estas tres experiencias de divergencia
asimétrica.
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MARGENES DE MANIOBRA EN CONFRONTACIONES ASIMETRICAS.

La discusion tedrica en torno a las relaciones asimétricas como una caracteristica central
de buena parte de las interacciones en politica internacional ha avanzado bastante en los ultimos
afios (Musgrave, 2019), pero no todos los enfoques prestan atencién de forma especifica a la
cuestién de los margenes de maniobra posibles para la parte mas débil en un vinculo asimétrico.
Hace mas de cuatro décadas, Albert O. Hirschman (1978), David Baldwin (1979), Helio Jaguaribe
(1979) y Juan Carlos Puig (1980) llamaron la atencion sobre la necesidad de incorporar a los
esquemas tedricos de las relaciones internacionales la existencia efectiva de esos margenes para
la afirmacién de las preferencias de los paises periféricos. Y al hacerlo, cuestionaron las
limitaciones de marcos analiticos como el realismo estructural y la teoria de la dependencia. Esos
enfoques, no obstante, sus notables diferencias, concluyen de forma semejante que la estructura
vigente del sistema internacional ofrece poco o ningln espacio para los actores periféricos. En
convergencia con resonantes argumentos de Keohane y Nye (1977) sobre algunas de las
implicaciones de la creciente interdependencia en la dindmica del sistema internacional, los
autores antes mencionados enfatizaban desde entonces que la innegable superioridad estructural
de algunos actores no es un predictor suficiente del desenlace de sus disputas ante entidades
cuyas capacidades militares y econédmicas son notablemente inferiores.

Ahora bien, si admitimos que existen esos margenes que eventualmente juegan a favor de
los mas débiles, es necesario averiguar qué tipo de mecanismos los sustentan y bajo qué
condiciones es posible hacer un uso exitoso de los mismos. En ese sentido, son de gran relevancia
las concepciones sobre el poder politico que enfatizan su caracter situacional, contextual y no
fungible (Baldwin, 1979). Con ellas es posible distinguir entre poder potencial, derivado de la
posesion efectiva de capacidades materiales, y poder efectivo, en donde tales capacidades
conducen, o no, a los resultados deseados por sus detentores dependiendo de las circunstancias
y de las interacciones concretas (Keohane y Nye, 1977; Baldwin, 1979). Por otro lado, la existencia
de brechas de permisividad para los paises periféricos (Jaguaribe, 1979; Puig, 1980), la podemos
asociar también a los mecanismos de autocontencion estratégica propio del orden hegemaonico
de la segunda posguerra en el siglo XX (lkenberry, 1998) y a la necesidad de alcanzar arreglos
estables de convivencia entre pares asimétricos que implican el intercambio reciproco de gestos
de deferencia y espacios de autonomia (Womack, 2016).

El presente estudio se concentra en el analisis de situaciones de confrontacion puntual, no
militarizada, que implican una divergencia explicita que se ventila publicamente en torno de un
tema concreto y que propicia la movilizacion de actores politicos diversos. Con esto pretendo
poner a prueba dos hipodtesis. La primera, que dialoga con proposiciones tedricas de Brantly
Womack (2016) y Tom Long (2016), establece que el multilateralismo funciona para los Estados
periféricos como un ambito capaz de amortiguar la confrontacidon directa con las grandes
potencias al ofrecer un marco institucional para la confrontacién y las condiciones para tejer
alianzas con otros actores. La segunda hipdtesis destaca la constelacion de disputas inherentes al
escenario politico doméstico como una variable que se debe tomar en cuenta en el analisis de |a
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politica exterior, ya que el tamafio y alcance de las coaliciones en ese ambito puede dificultar,
limitar o viabilizar la mobilizacion de recursos nacionales por parte de un gobierno concreto en
coyunturas de confrontacidn externa, un factor que ya ha sido propuesto por los enfoques del
realismo neocldsico (Rose, 1998) y que ha sido estudiado previamente en otras situaciones de
confrontacion asimétrica con casos latinoamericanos (Pérez Flores y Cunha Filho, 2020).

LA CUESTION IRAQUI EN 2003

La divergencia que es objeto de este estudio emergid en el momento en que el gobierno
de George W. Bush ofrecid al mundo sefiales de que podria intervenir militarmente en Irak como
parte de los objetivos de su guerra contra el terror, aun si no contaba con el aval de las Naciones
Unidas. Estas sefiales se hicieron publicas y cada vez mas incisivas en el segundo semestre de 2002,
pero alcanzaron su punto critico en el primer trimestre de 2003, cuando el tema impregné las
negociaciones en el seno del CSONU en torno a la construccién de una resolucién que autorizara
explicitamente esa ofensiva. Los gobiernos de Brasil, Chile y México, en convergencia con varios
otros gobiernos del mundo, se manifestaron abiertamente contra una accién bélica sin el aval de
la ONU.

En el fondo de esta divergencia estaba el rechazo al unilateralismo explicito de la doctrina
de politica exterior que Bush y el segmento neoconservador de su gabinete intentaban justificar a
raiz de los atentados sufridos el 11 de septiembre de 2001. Dicho enfoque se alzaba sobre la
certeza en torno de la inigualable supremacia econdmica y militar de los EUA y la necesidad de
eliminar cualquier obstaculo del adn vigente sistema multilateral a los imperativos de seguridad
de la superpotencia. En América Latina, actores politicos y sociales de distinta naturaleza se
oponian a esa vision. El problema, sin embargo, era ser capaz de encarar a Washington en arenas
de decision relevantes y asumir que otros intereses que dependian de la relacion bilateral con EUA
se pusieran en riesgo. Veamos entonces como fue que desde Brasilia, Santiago y Ciudad de México
se construyo la gestion de esa disputa.

BRASIL: ARTICULACION FUERA DEL CSONU

En Brasil, esa coyuntura coincide con el triunfo en la eleccién presidencial del candidato
del Partido de los Trabajadores (PT), la primera victoria electoral de un partido de izquierda desde
su redemocratizacion. Ya en los primeros contactos Luiz Indcio Lula da Silva con Bush, ain como
presidente electo, quedd claro que Brasilia no apoyaria una ofensiva unilateral y ajena a los
mecanismos de la ONU para la cuestion iraqui (Spektor, 2014). A pesar de no ocupar en ese
momento un asiento en el CSONU, en los primeros meses de 2003 la cancilleria brasilefia
intentaba impulsar soluciones por la via de encuentros y llamadas telefénicas con lideres del
mundo que apuntaban en direccién muy distinta a las preferencias de Washington. Tanto el
presidente Lula como el canciller Celso Amorim establecieron contactos de alto nivel con sus
contrapartes de Francia, Rusia, Alemania, Chile y Angola, representados directamente en el
CSONU. También con el secretario general de la ONU, a quien le propusieron organizar una
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cumbre mundial sobre el tema (Amorim, 2011, 2013). En instancias latinoamericanas, el gobierno
brasilefio promovié que en el Mercosur se manifestara la oposicion a la intervencién en Irak
(Bywaters, 2012, p. 22) y que en el Grupo de Rio condenara la invasion (Amorim, 2013, pp. 18—
19).

A pesar de la retdérica amenazante que frecuentemente se escuchaba desde la Casa Blanca
en relacion a los paises que no apoyaran el capitulo iraqui de su cruzada antiterrorista, no hubo
consecuencias negativas relevantes para Brasil por la actitud de su gobierno. Aun antes del inicio
de los bombardeos a Bagdad, la embajadora estadounidense en Brasilia calificd como
comprensible la actitud del gobierno brasilefio y llegd a admitir explicitamente su derecho a la
divergencia sin que otros temas de la agenda bilateral fueran afectados?. La percepcion de que no
habria mayores represalias contra Brasil se consolidé durante la estancia de Lula en Washington
en junio de 2003. En esa visita, que en siya era un gesto fehaciente de la continuidad de la relacién
bilateral bajo cauces de normalidad, se reiterd la no intromisiéon de la divergencia sobre Irak en el
flujo de la cooperacidn bilateral, que en esa ocasidon gand nuevos brios con la creacion de grupos
de trabajo en varios temas (Amorim, 2013).

En el ambito doméstico, la postura del gobierno en este tema tuvo la aprobaciéon o
adhesion explicita de amplios sectores del espectro politico. El embajador de Brasil en
Washington, Rubens Barbosa, le habia recomendado en diciembre de 2002 al equipo de transicion
del entonces presidente electo Lula que en el tema de Irak lo mejor era mantener un bajo perfil
para no arriesgar otros intereses del pais (Spektor, 2014, p. 159). Sin embargo, ya con la discusion
a todo vapor en el primer trimestre de 2003, la recomendacion de Barbosa no tuvo gran efecto.
Lideres del principal partido de oposicién, el PSDB, se manifestaron en sintonia con la actitud del
gobierno3.

En el cdnclave de movimientos sociales en torno al Foro Social Mundial de Porto Alegre,
que contd ese aflo con la presencia de Lula, hubo manifestaciones antibelicistas (Heine, 2003) y
de ahi se promovié el financiamento para un viaje a Irak de una delegacion de diputados cercanos
al gobierno para expresar solidaridad®. En sintonia con movilizaciones organizadas a escala
mundial, el 15 de febrero las calles de las principales ciudades del pais fueron ocupadas por miles

2 Ver, Werner, Leonardo. 2003, 27 de febrero. “EUA Entendem Receio Do Pais, Diz Embaixadora.” Folha de S. Paulo. Recuperado
el 18 de julio de 2021 de https://www1.folha.uol.com.br/fsp/mundo/ft2702200310.htm; Folha Online. 2003, 20 de marzo,
“Embaixadora Dos EUA Diz Que Chegou a Hora de Forcar o Desarmamento,”. Recuperado el 21 de julio de 2021 de
https://www1.folha.uol.com.br/folha/mundo/ult94u53278.shtml.

3 Ver, Marra, Livia. 2003, 20 de marzo, “Alckmin Diz Que Ataque Dos EUA Contra o Iraque é ‘Inconcebivel.” Folha Online.
Recuperado el 18 de julio de 2021 de https://www1.folha.uol.com.br/folha/mundo/ult94u53310.shtml; Izidoro, Alencar y Lilian
Christofoletti. 2003, 10 de marzo. “Lula Sente Como ¢ Dificil Governar, Diz FHC.” Folha de S. Paulo. Recuperado el 18 de julio de
2003 de: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1003200303.htm.

4Ver, Grabois, Ana Paula. 2003, 2 de febrero. “Deputados Do Brasil Levam Apoio a Bagda.” Folha de S.Paulo. Recuperado el 17 de
julio de 2021 de: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/mundo/ft0502200304.htm.
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de manifestantes contra la guerra®, mientras las encuestas de opinién registraban en torno de
80% de rechazo a la invasién (Heine, 2003). Por su parte, canciller Amorim escuchd
manifestaciones de apoyo a la politica exterior del gobierno en ese tema por parte de todos los
senadores que hicieron uso de la palabra en la reunion extraordindria de la Comisién de Relaciones
Exteriores celebrada el 27 de febrero de 2003, incluidos los representantes de los opositores PSDB
y Partido del Frente Liberal.®

CHILE: LIBRE COMERCIO EN RIESGO.

Chile pasd a ocupar un asiento no permanente en el CSONU justo cuando Washington
inicia su intento de aprobacién por esa instancia de una resolucion que autorizara acciones bélicas
contra Irak, en el primer trimestre de 2003. La posicién del gobierno de Ricardo Lagos’ defendia
el agotamiento de todos los mecanismos de inspeccion y negociacion multilateral antes de
aprobar cualquier ofensiva militar. Esta postura no compaginaba con la prisa de Bush y sus aliados,
para quienes la reticencia de los chilenos representaba un obstaculo real a sus propdsitos de
legitimacién de los ataques por la via multilateral.

La divergencia chilena en ese tema se manifestd también en la articulacidn activa, junto a
México® y otros miembros no permanentes del CSONU, en la busqueda de una resolucion
alternativa que Washington rapidamente califico de gesto no amistoso (Mufioz, 2008, p. 57). Lagos
y Fox establecieron desde mediados de febrero un canal de coordinacion explicita de sus
posiciones, el cual era reforzado por las relaciones de amistad que ya existian entre sus
embajadores en la ONU, Gabriel Valdez y Adolfo Aguilar Zinser, respectivamente (Lagos et al.,
2012, p. 208). Este esfuerzo conjunto fue importante no solo para la construccién de una
plataforma comun entre actores a los que Washington les estaba solicitando un voto a favor, sino
gue también proporciond insumos relevantes de informacion con los que Lagos y Fox pudieron
alimentar su criterio para evaluar la veracidad de las alegaciones de Washington para justificar la
ofensiva contra Irak e intercambiar detalles sobre el tipo de presiones que estaban recibiendo
también de los aliados europeos de la Casa Blanca (Mufioz, 2008; Lagos et al., 2012).

Las presiones al gobierno de Chile para apoyar una resolucién convergente con
Washington incluian insinuaciones de que la firma del Tratado de Libre Comercio (TLC)
recientemente negociado entre ambos gobiernos podria estar en riesgo (Aguilar Bustos, 2016, pp.

> Ver, Folha Online. 2003, 15 de febrero. “Manifesta¢des Contra Guerra Relinem 6.400 Em 6 Capitais Brasileiras “. Recuperado el
17 de julio de 2021 de https://www1.folha.uol.com.br/folha/mundo/ult94u51722.shtml.

6Ver, Ata da Comissdo Permanente do Senado Federal, Referente a 2a Reunido Extraordinéria de 27/02/2003 da Comissdo: CRE -
Comissdo de Rel. Exteriores e Def. Nacional, 56.980, Senado Federal, 2a Reunido Extraordinaria (2003). Recuperado el 20 de
noviembre de 2021 de https://legis.senado.leg.br/sicon/index.html;jsessionid=890DBDC9319C1857A397DFOF014EE8D2.tomcat-

2#/pesquisa/lista/documentos

7 Ricardo Lagos fue electo presidente de Chile para el mandato 2000-2006 por la Concertacion de Partidos por la Democracia, una
coalicién de fuerzas politicas de centro y centroizquierda, incluido el Partido por la Democracia, al que Lagos estaba formalmente
afiliado.

8 Gonzalo Montaner (2020) ofrece un amplio recuento de la coordinacion diplomdtica chileno-mexicana en esta coyuntura.
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276-280). Aun asi, Lagos dejo claro a Bush en sus conversaciones telefénicas que no estaba en
condiciones de apoyarlo. Esa misma fue su postura ante los emisarios de la Casa Blanca y de
Londres que viajaron a Santiago con ese propdsito, asi como ante el primer ministro britanico Tony
Blair cuando también se comunicé con el mandatario chileno via telefonica (Mufioz, 2008).

En las semanas siguientes al inicio de las hostilidades contra Bagdad, el presidente Bush
llegd a expresar publicamente que se sentia muy decepcionado con la actitud de Lagos. Robert
Zoellick, principal negociador comercial de los EUA, declardé que la fecha para la firma del TLC
ahora era incierta. Un tratado similar con Singapur, que se habia negociado en forma paralela, fue
firmado en la Casa Blanca a inicios de mayo. Sin embargo, el enfriamiento de la relacién durd poco:
el 6 de junio se firmd en Miami el TLC con Chile y su ratificacidn legislativa quedd bien encaminada.
A nivel de declaraciones, el secretario Collin Powell admitié que no tenian en la mesa ninguna
represalia contra Chile, Canadd o México y en su visita a Santiago para la Asamblea General de la
OEA en junio dejo claro que las decepciones con Chile por el tema de Irak eran cosa del pasado.
En términos semejantes se expreso el propio Bush en su visita a Santiago durante la cumbre del
Foro de Cooperacién Asia Pacifico (Mufioz, 2008).

En la arena doméstica, las investigaciones de Pablo Cuéllar (2013) y Andrés Aguilar (2016)
sugieren que hubo reticencias iniciales al interior del gabinete de Lagos, principalmente entre
aquellos que estaban mas directamente involucrados en las negociaciones del TLC con Estados
Unidos o que les preocupaban las consecuencias negativas que pudiera tener en ese ambito un
rechazo a Bush. Sin embargo, esas reticencias no tuvieron repercusion publica relevante en ese
momento y Lagos pudo conducir el proceso contando con la cohesion de su equipo de gobierno.
Conté también con el apoyo de un amplio espectro de actores sociales y politicos, aunque hubo
voces que se hicieron notar en la esfera publica para alertar sobre los riesgos de no apoyar a Bush
en esta coyuntura.

Hernan Felipe Errazuriz, que fuera canciller de Chile durante el régimen de Pinochet, era
de los que rechazaban abiertamente la postura del gobierno (Bywaters, 2012). En un andlisis sobre
esa coyuntura, el propio Errazuriz (2003), sin embargo, admite que el gobierno contaba con la
adhesion de importantes actores de la escena politica nacional, como los partidos politicos de
oposicion, grupos con capacidad de movilizacion callejera y buena parte de la prensa. Y aunque
algunos parlamentarios y empresarios pudieran estar en contra, preferian guardar silencio. Parte
de ese apoyo amplio de las fuerzas politicas domésticas se construyd con la participacién activa
del propio Lagos, que promovio reuniones directas con los dirigentes de todos los partidos
politicos para tratar de este tema especifico (Heine, 2003), ademds de que ya contaba con una
plataforma soélida de interlocucién con estos actores desde el 2002 en el contexto de las
negociaciones del TLC con Estados Unidos (Aguilar Bustos, 2016, pp. 288—289). Por su parte, tanto
la Cdmara de Diputados como el Senado aprobaron acuerdos que se pronunciaban en sentido
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convergente a la postura del gobierno.’ Ya a nivel de la opinidn publica general, el rechazo a la
guerra llegd al 93% en algunos registros (Araya Dujisin, 2003).

MEXICO: VACILACIONES ENTRE CLIVAJES INTENSOS

El gobierno de México habia buscado ocupar un asiento no permanente para el bienio
2002-2003 como parte del nuevo perfil de la politica exterior disefiado por el grupo encabezado
por el presidente Vicente Fox, cuyo triunfo electoral en 2000'° abrié caminos para una transicién
que dejaria atras mas de 70 aflos de un régimen de partido hegemonico. Sustentado por un
partido de centroderecha cercano a los principales grupos empresariales del pais, la politica
exterior del nuevo gobierno visualizaba como uno de sus ejes principales una mayor integracién
con los socios comerciales de América del Norte, especialmente con Estados Unidos (Castafieda,
2001). Esto no impidid que, en el tema de Irak, el gobierno mexicano expresara abiertamente su
divergencia y se negara a apoyar las iniciativas de Bush y aliados en el CSONU. A pesar de las
sefiales ambiguas que en febrero de 2003 dejaban abierta la posibilidad de que Fox colaborara
con Bush,!' el presidente mexicano termind evadiendo las presiones de su homdlogo
estadounidense (Bush, 2010 cap. 8). Y a pesar de que no hubo necesidad de emitir un voto en el
CSONU, Fox dejé clara su discrepancia con la decisién de actuar militarmente contra Irak sin el
aval de instancias multilaterales en un mensaje televisado®?.

De forma andloga a lo que ocurria en relacion a Chile, Washington presiond al gobierno de
México de diversas formas: mediante conversaciones telefonicas directas entre los presidentes?s,
a través de declaraciones de altos funcionarios de la diplomacia estadounidense y con visitas a
México de emisarios de Bush para persuadir a Fox. Estos mandatarios habian establecido desde el
inicio de sus respectivos mandatos una estrecha relacién personal, ampliamente exhibida en
términos de una amistad inédita entre los jefes de Estado de ambas naciones. En consecuencia,
Bush esperaba el alineamiento de su contraparte mexicana y afirmaba abiertamente que se
decepcionaria si asi no ocurriera. En declaraciones publicas, el estadounidense llegd a advertir
sobre posibles reacciones adersas de empresarios y llegd a mencionar la posibilidad de adoptar
medidas disciplinarias.* En ese mismo sentido llegaron a expresarse el secretario de Estado, Collin

9 Sobre el proyecto de acuerdo aprobado en el Senado, ver: Proyecto de acuerdo mediante el cual proponen solicitar al Ejecutivo
que realice, en el marco del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, todos los esfuerzos destinados a lograr una solucion pacifica
a la crisis de Irak, conforme a los principios del derecho internacional, Senado, sesién 30, en 5 de marzo de 2003. Recuperado de
https://www.senado.cl/appsenado/templates/consultas as oa/listadoAS.htmI?boletin=659-12 ; Sobre la discusion equivalente en
la Cdmara de Diputados, ver: REPUBLICA DE CHILE. Diario de sesiones. Sesién 522, en miércoles 5 de marzo de 2003. Recuperado
de https://www.bcn.cl/laborparlamentaria/wsgi/consulta/verDiarioDeSesion.py?id=654600#akn654600-ds3-ds11

10 Vicente Fox fue electo presidente de México por el Partido Accidn Nacional, de centroderecha, para el mandato 2000-2006.

1 Ver, Nufiez, Ernesto, 2003, 01 de marzo. “Estima Chrétien indefinido a Fox”. Reforma, Ciudad de México.

12 Ver: Venegas, Juan Manuel, 2003, 18 de marzo. “La fuerza sélo se justifica cuando las otras vias fracasan, dice Fox”. La Jornada,
Ciudad de México.

13 Ver, Venegas, Juan Manuel. 2003, 07 de marzo. “Desarme en Irak sin guerra, reitera Fox a Bush via telefénica”, La Jornada,
Ciudad de México.

1 Ver, Gonzélez, Maribel. 2003, 05 de marzo. “Exige Bush alinearse; Fox no teme castigos” Reforma, Ciudad de México.
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Powell,*> el embajador de EUA en México'® y el secretario de Estado adjunto, Richard Armitage.!’
El expresidente George Bush padre estuvo en la Ciudad de México por esos dias como “invitado

|II

especial” en un evento de la empresa Daimler Chrysler en el que también participé Fox.'®
Mandatarios aliados de Washington también intentaron persuadir a Fox ya sea mediante llamadas
telefénicas, como en el caso de los primeros ministros de Reino Unido y Japdn, o con visitas a
México, tal como lo hizo el entonces presidente del gobierno de Espafia, José Maria Aznar (Fox,

2006).

Los costos mas explicitos que el gobierno de Fox tuvo que asumir en el ambito bilateral se
manifestaron con el cierre parcial de los canales de comunicacién con Bush, quien dejaba pasar
varios dias antes de devolverle las llamadas telefonicas y algunos actos simbdlicos en que ambos
participarian fueron cancelados (Schiavon, 2004). Los proyectos de entendimiento en materia
migratoria que habia impulsado con fuerza el gobierno mexicano en sus primeros contactos con
la administracion de Bush tampoco prosperaron, pero resulta dificil atribuir ese fracaso a la
divergencia en el CSONU durante el 2003, pues antes de esa coyuntura ya habia sefiales de que
no habia mucho interés por parte de la Casa Blanca ni de otros actores internos con poder de veto
en avanzar en esa materia (Davidow, 2003; Velasco, 2008; Covarrubias, 2010).

Por otro lado, las tensiones en el CSONU no impidieron que los canales de cooperacién ya
vigentes continuaran y fueran incluso reforzados, como lo ilustra el hecho de que México
atendiera la solicitud de refuerzo con efectivos militares y personal de inteligencia en las fronteras
del pais para contener amenazas de infiltracién terrorista que preocupaban a Washington
(Schiavon, 2004; Chabat, 2009). En materia econdmica, los flujos del intercambio econdmico
amparados por el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), vigente desde 1994,
continuaron normalmente y ninguno de los escenarios mas catastréficos que habian previsto
empresarios y otras voces criticas de las decisiones adoptadas en relacién con la cuestion iraqui.

Algunos de esos temores estaban presentes entre miembros del propio gabinete
presidencial. Los secretarios de Hacienda y Turismo, asi como el coordinador de politicas publicas,
argumentaban en las reuniones internas con base en el hecho de que la estructura de la economia
mexicana estaba altamente vinculada a la estadounidense.® Posicién semejante tenian el lider del
oficialismo en la Cdmara de Diputados, Felipe Calderdn, que terminaria siendo el sucesor de Fox
en la presidencia. El senador y excandidato presidencial Diego Fernandez de Cevallos también se

15 Ver, Cason, Jim. 2003, 05 de marzo. “Telefonemas de Powell al canciller mexicano”, La Jornada. Retirado de:
http://www.jornada.unam.mx/2003/03/05/006n3pol.php?origen=politica.htm| Consulta el 03/08/2012.

16 \Ver, Ferris, Susan. 2003, 10 de marzo de 2003. “Advierten cambio de actitud de EU”. Reforma, Ciudad de México.

7 \er, Carrefio, José, 2003, 01 de marzo de 2003. “Esperamos que México vote con nosotros, dice Armitage”. £/ Universal, Ciudad
de México.

18 Ver, Venegas, Juan Manuel, 2003, 04 de marzo de 2003. “Fox ‘coincidid’ en un acto de Chrysler con George Bush padre”, La
Jornada. Retirado de: http://www.jornada.unam.mx/2003/03/04/019n2pol.php?origen=politica.htm| Consultado el 03/08/2012.

13 Estas posturas estdn registradas en el recuento sobre el gobierno de Fox publicado afios después por Rubén Aguilar y Jorge
Castafieda (2007), pero no fueron necesariamente del conocimiento publico en aquel momento.
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inclinaba en esa direccién. En contrapartida, los miembros del gabinete que ocupaban los puestos
clave en la formulacién de la politica exterior, como el canciller y los embajadores en Washington,
en la ONU y ante la Union Europa, se manifestaron claramente a favor de la determinacién
presidencial de no seguir las iniciativas de Bush en el CSONU (Aguilar y Castafieda, 2007),

El tema movilizé a actores importantes de la arena politica nacional. Las organizaciones
empresariales de clpula, afines al gobierno de Fox en otros asuntos de su interés, se expresaron
en su mayoria de forma clara a favor del alineamiento a Bush.?® En ese mismo sentido, parte de
las opiniones publicadas en diarios de circulacion nacional exhortaban al presidente a guiarse mas
por los intereses que por los principios, mientras que otras se decantaban por seguir el apelo
antibelicista sin dejarse llevar por el temor a represalias.?! Por su parte, los dos principales partidos
de oposicion, PRIy PRD, exhortaron al presidente a no seguir a Washington y cuando la decisién
fue anunciada en ese sentido hubo respaldo publico al presidente por parte de los respectivos
dirigentes.?? Jerarcas de la Iglesia Catdlica en México también levantaron sus voces contra la
guerra, mientras que grupos de la sociedad civil se coordinaron con sindicatos, grupos de derechos
humanos e intelectuales para organizar movilizaciones publicas que exigian al presidente votar
contra la guerra en el CSONU.?® Mientras tanto, diversas encuestas de opinién estimaban que
entre 70% y 80% de los mexicanos estaban en contra del alineamiento de México contra la guerra
de Bush,?* lo cual era un dato importante en los célculos electorales del presidente y su partido
frente a las elecciones parlamentarias que se realizarian en julio de ese afio.

CONCLUSION

Al analizar tres casos latinoamericanos de divergencia explicita con preferencias de
Washington en materia de politica exterior, se constatdé que la manutencién de posiciones
discordantes fue viable y los costos fueron bastante moderados o soportables para los tres paises.
Las evidencias presentadas en este estudio contribuyen para destacar la importancia del
multilateralismo y de la existencia de una constelacion de actores politicos domésticos
convergentes como factores que contribuyeron para que esa divergencia fuera posible.

El tema sobre el que se dirimieron las divergencias se ventilé en un dmbito multilateral en
el que los gobiernos de Brasil, Chile y México pudieron sentirse arropados e hicieron frente comun
con otras fuerzas. En el dmbito mas especifico del CSONU, el anuncio por parte de Francia y Rusia

20 Ver, De la Torre, Hugo. 2003, 12 de marzo de 2003. “Demanda IP votar con EU”. Reforma, Ciudad de México.

21 En su revision de los diarios El Universal, La Jornada y Reforma, Luis Ochoa (2011) encontré 16.6% de las columnas que se
expresaron a favor de apoyar a Estados Unidos, no por estar a favor de la guerra, sino para cuidar los intereses nacionales.

22 Ver, Méndez, Enrique. 2003, 18 de marzo. “Respaldo de partidos y legisladores a Vicente Fox”. La Jornada. Retirado de:
http://www.jornada.unam.mx/2003/03/18/015n1pol.php?origen=politica.htm| Consulta el 13/08/2012.

23 Ver: Roman, José. 2003, 17 de marzo. “La Iglesia catdlica no apoyara a Fox si opta por la guerra: Norberto Rivera.” La Jornada.
Retirado de: http://www.jornada.unam.mx/2003/03/17/013n1pol.php?origen=politica.html Consultado el 13/08/2013.

24 Ver, por ejemplo, Moreno, Alejandro, 2003, 07 de marzo. “Encuesta: Apoyan mexicanos abstenciéon”. Reforma, Ciudad de
México.
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de su intencién de vetar la resolucidn estadounidense autorizando acciones bélicas inmediatas
contra Irak ofrecié una cobertura a la posicidén de paises como México y Chile, que en ese foro
multilateral estaban sumando esfuerzos para construir una posicion intermedia. Asi, la
confrontacion no era soélo de Brasil, Chile y México, en sus planos bilaterales respectivos, contra
una posicion de la Casa Blanca. Ni siquiera era la disputa de paises latinoamericanos contra los
EUA, sino de un segmento bastante relevante de actores estatales y no estatales frente a una
iniciativa que se percibia como inaceptable por su unilateralismo y débil justificacion.

Asi mismo, fue posible observar en los tres casos la existencia de un conjunto amplio y
heterogéneo de actores politicos domésticos que se movilizaron o apoyaron de forma explicita la
posicion del gobierno en este tema, aunque muchos de esos actores fueran opositores o
sostuvieran con frecuencia posiciones contrarias a las del gobierno en otros asuntos. Importantes
cuadros dirigentes de los principales partidos de la oposicion en Brasil, Chile y México expresaron
de diversas formas su apoyo a la politica exterior gubernamental, sumandose asi a las
movilizaciones de actores de la sociedad civil y grupos de presién en ese mismo sentido. En
escenarios de ese tipo resulta mas complicado para el lado mds fuerte, en este caso el gobierno
de los EUA, incidir con éxito en la arena doméstica para elevar los costos politicos de las posturas
desafiantes de su contraparte mas débil.

Hay también, a pesar de los elementos comunes, algunas diferencias del proceso en los
respectivos contextos de asimetria que es importante reconocer. Si bien la mayor o menor
dependencia econdmica y proximidad geopolitica de los tres paises analizados en relacion con
EUA no parece haber sido determinante para disuadir en ningln caso la adopcién de una posicion
divergente, si fue posible observar diferencias en la configuracién de la disputa entre actores
internos que pueden estar vinculados con ese factor. El caso de México es mas acentuado en ese
sentido. Miembros del gabinete presidencial y empresarios evocaron la intensa vinculacion entre
las economias mexicana y estadounidense como elemento que hacia inviable la divergencia con
la Casa Blanca en momentos en los que solicitaba con mucho apremio el apoyo de México. Por
ello ese pais fue el que presentd un escenario de divisién mas acentuado en esa coyuntura.

En Chile, la preocupacion por las posibles consecuencias adversas para la firma TLC con
EUA también llegaron a motivar expresiones de cautela o critica a las intenciones del Ejecutivo,
pero la determinacién del presidente Lagos en esa materia termind por sofocar cualquier
divergencia entre miembros de su gobierno. Esto contrasté con la postura por momentos mas
ambigua e indecisa de Vicente Fox en México. Por su parte, Brasil, que de los tres es el que tiene
una vinculacion econémica con EUA menos intensa, fue el pais en el que practicamente no se
observd una controversia relevante entre actores domésticos en torno de esta cuestion. Aunque
esto debe ser matizado por el hecho de que Brasil no era parte del CSONU vy, por lo tanto, no sufrié
presiones con la misma intensidad que Chile y México.

El perfil ideoldgico de los gobiernos involucrados también es un factor que hay que
considerar en cuanto sus diversos impactos. Una vez mds, México se destaca por tener en ese
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momento un presidente oriundo de un partido de centroderecha favorable a un proyecto de
insercidn internacional de asociacién mas intensa con EUA. Y aln asi decidié oponerse a Bush en
la cuestion iraqui, contra toda expectativa derivada de la constatcion de ese perfil politico-
ideoldgico. Los casos de Chile, con Ricardo Lagos, y de Brasil con Lula da Silva, por su asociacién
con perfiles de izquierda o centroizquierda, se adecuan mejor a un patrén esperado de
distanciamiento de Washington y busqueda de la ampliacién de sus margenes de autonomia.

En este estudio implementé una estrategia de comparacién de casos latinoamericanos con
diferencias marcadas en dimensiones relevantes, que sin embargo apuntan hacia un desenlace
semejante en cuanto a la posibilidad de sustentar una divergencia en el contexto de su relacién
asimétrica con Estados Unidos. Esto nos permitio verificar la existencia de dos factores concretos
que, de forma semejante, contribuyeron para ese desenlace. No obstante, este tipo de estrategia
tiene limitaciones. Por ejemplo, con ella no tenemos base suficiente para establecer cual de esos
dos factores es mas relevante: si el amortiguamiento en la dimensién multilateral o la existencia
de una constelacién de apoyos amplia y plural en la arena politica doméstica. O si es la presencia
conjunta de ambos lo que potencializa los mecanismos favorables. Para testar nuevas hipotesis en
esa direccion serd necesario incorporar al andlisis mas casos de divergencia asimétrica,
especialmente de situaciones en los que la divergencia no pudo concretarse o se concretd a un
costo muy alto. De esa forma se podra verificar en qué medida la ausencia de las condiciones
asociadas a esos factores dificultan efectivamente la perspectiva de gobiernos que intentan
resistir a presiones desde una contraparte mas fuerte. En todo caso, esta investigacion pretendio
llamar la atencidon sobre dos elementos que una agenda de investigacion empirica mas amplia
podra verificar en cuanto al tamafio de su importancia para la comprension de la confrontacion
asimétrica y sus dinamicas, dentro y fuera del &mbito latinoamericano.

Esta investigacion contd con el apoyo financiero de la Universidad de Brasilia, a través de
los decanatos de investigacién, innovacién y de posgrado (Edital DPI/DPG n. 02/2021).
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