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Resumen

Robert D. Putnam es una de las principales referencias en los estudios de las negociaciones
internacionales. Este articulo explora la aplicacién de la teoria del Juego de Doble Nivel
de Robert Putnam a la crisis diplomdtica entre México y Cuba en 2004, arrojando luz
sobre las complejidades de la toma de decisiones en politica exterior. El marco tedrico
de Putnam, que incorpora el concepto de winsets, resulta fundamental para descifrar
las interacciones matizadas entre factores internacionales y domésticos que influyeron
en las acciones consideradas por el presidente Vicente Fox y sus asesores. El articulo
destaca la aplicabilidad de los tableros de negociacién con Estados Unidos y Cuba, asi
como la polarizacién interna entre grupos conservadores y nacionalistas. Investigadores y
académicos interesados en los asuntos exteriores de México encontrardn este marco tedrico
valioso para andlisis comprehensivos de los procesos de toma de decisiones diplomaticas.
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Abstract

Robert D. Putnam is one of the main references in the studies of international negotiations.
This article explores the application of Robert Putnam’s Double-Level Game theory to
the 2004 diplomatic crisis between Mexico and Cuba, shedding light on the intricacies
of decision-making in foreign policy. Putnam’s theoretical framework, incorporating the
concept of winsets, proves instrumental in deciphering the nuanced interactions between
international and domestic factors influencing the actions considered by President
Vicente Fox and his advisors. The analysis emphasizes the practical applicability of
Putnam’s theory, given the negotiation boards with the United States and Cuba, as well

as the internal polarization between conservative and nationalist groups. Researchers and
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scholars interested in Mexico’s foreign affairs will find this theoretical framework valuable

for comprehensive analyses of diplomatic decision-making processes.

Keywords: Putnam, Double level game, winsets, foreign policy, Mexico, Cuba
Introduccién

Robert David Putnam es un autor cldsico de Relaciones Internacionales debido,
principalmente, a su modelo teérico del “juego del doble nivel”. Esta propuesta analitica
es util para explicar el proceso de toma de decisiones de la politica exterior. La idea central
de Putnam es que los gobiernos participan en una especie de juego con el propésito de
negociar y salir ganando en sus vinculos con el exterior. Para Putnam, los tomadores de
decisiones compiten en dos tableros: el externo (nivel 1) y el interno (nivel 2). En el primer
nivel, es necesario considerar los intereses de la contraparte externa puesto que no se puede
imponer la voluntad propia. En el segundo nivel, lo gobiernos deben tomar decisiones que
beneficien a los grupos internos. En otras palabras, un lider de una nacién debe jugar en
dos niveles al mismo tiempo, tratando de sacar el mayor beneficio para su pais. Para lograr
lo anterior, Putnam propone la nocién del winser (opcion ganadora), la cual representa la

alternativa de mayores ganancias a la hora de negociar en ambos niveles (Putnam, 1988).

Putnam es un autor con amplio prestigio académico. Por su trayectoria profesional, ha
recibido varios reconocimientos. Por ejemplo, el London Sunday Times lo definié como “el
mds influyente académico de nuestros tiempos” y, de acuerdo con el Open Syllabus Project,
Putnam es el tercer autor més citado en los programas curriculares de estudios de Ciencia
Politica. Fue consultor por parte de los tltimos presidentes de Estados Unidos y primeros
ministros de Reino Unido. Con el fin de reforzar esta relacion entre politica y academia,
Putnam cofundé el Seminario Saguaro, que retne a académicos y lideres politicos con el fin

de desarrollar ideas y précticas para la renovacion civica y poder influir en la politica publica.

En este contexto, el propésito principal de este articulo es plantear las principales
aportaciones teéricas de Robert Putnam al estudio de la politica exterior de los Estados.
De la misma forma, el texto busca aplicar el modelo de Putnam al caso de la expulsion del
embajador cubano en México en el 2004, durante la administracién del presidente Vicente
Fox. El argumento central de este trabajo es que la expulsién del embajador cubano no
representaba el winset més alto debido a las complicaciones internas que tuvo esa decisién.
El texto estd dividido en tres partes. La primera seccién resena la semblanza biografica
de este autor, enfatizando su formacién académica y sus principales reconocimientos. La
segunda parte explica la teorfa del “juego del doble nivel” y la nocién de los winsets. La
tltima seccién aplica ese modelo al caso de la expulsién del embajador de Cuba en México
en mayo de 2004. La idea en esta parte es construir una matriz de pagos para evaluar cada
una de las alternativas que el gobierno de Fox tuvo ante esa situacién.
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Resena biogrifica y trayectoria profesional

Robert D. Putnam, nacido el 9 de enero de 1941 en el estado de Nueva York, Estados
Unidos, destac6 desde su juventud como un estudiante excepcional, siendo acreedor
de numerosas becas. Se gradud del Colegio Swarthmore en 1963, siendo miembro de
la fraternidad Phi Sigma Kappa. Posteriormente, mediante una beca Fulbright, obtuvo
su maestria en el Colegio Balliol de Oxford, Reino Unido. Culminé su formacién
académica con la obtencién del doctorado en la Universidad de Yale. En 1979, ingresé a la
Universidad de Harvard, donde ocupa la cétedra de politica ptiblica Peter e Isabel Malkin
y donde sigue despenando sus actividades laborales, aunque se retiré de la docencia en el
afio 2018. A lo largo de su carrera ha recibido numerosos premios y reconocimientos a su
labor académica. En 2006, obtuvo el Premio Skytte, el galardén mds prestigioso a nivel
global en el dmbito de la Ciencia Politica. En 2012 recibid, de manos del presidente de
Estados Unidos Barack Obama, el reconocimiento mds importante a nivel nacional en
el dmbito de las humanidades: la Medalla Nacional a las Humanidades. De igual manera,
ha sido miembro del Instituto Internacional de Estudios Estratégicos desde 1986; de la
Sociedad Filoséfica Estadounidense desde 2005 y de la Academia Nacional de Ciencias
desde 2001. Asimismo, Putnam ha sido miembro de la Academia Estadounidense de las
Artes y Ciencias desde 1980 y miembro correspondiente de la Academia Britdnica desde
2001. Fue miembro de la Academia Nacional de Administracion Publica, 1989-2006 y del
Centro de Estudios Avanzados en Ciencias del Comportamiento, 1974-1975y 1988-1989.%

Sus investigaciones fueron financiadas por prestigiosas fundaciones, entre las mas
destacadas estin la Beca Guggenheim entre 1988 y 1989 y la Woodrow Wilson del Centro
Internacional para Académicos entre 1977 y 1979. Su trayectoria académica también ha
sido respaldada por aportes financieros provenientes de instituciones de renombre como
la Fundacién Ford, el Fondo Alemdn Marshall y el Consejo de Investigacion en Ciencias
Sociales de Estados Unidos. Ademds, Robert D. Putnam asumié roles de liderazgo en
la Asociacién Estadounidense de Ciencias Politicas, ocupando la presidencia durante el
periodo 2001-2002, después de haber desempefiado la vicepresidencia entre 1997 y 1998.
Estas distinciones y roles de liderazgo subrayan su significativa contribucién al 4mbito
académico y politico. A nivel internacional, ha recibido numerosos reconocimientos
honorificos, como el de la Universidad de Oxford en 2018. En 2004, ¢l presidente de la
Reptblica Italiana lo nombré Comandante de la Orden de la Estrella de la Solidaridad
Italiana. Fue galardonado con la Medalla Cruz Wilbur Lucius de la Escuela de Graduados
en Artesy Ciencias de Yale en 2003 y fue profesor Marshall en la Universidad de Cambridge

en 1999. Asimismo, fue honrado con el premio y cétedra “Ithiel de Sola Pool” de la

3 Hasta el momento no se han publicado biografias sobre Robert Putnam. La informacion referida en el texto es
la que se encuentra disponible en el perfil oficial de Robert Putnam (Harvard College, 2023), asi como la que se
menciona en este apartado o en su blog como especificaremos en el siguiente pérrafo.
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Asociacion Estadounidense de Ciencias Politicas. En el mismo sentido, ha recibido titulos
honorificos de la Universidad de Estocolmo en 1993, de la Universidad Estatal de Ohio en
2000, de la Universidad de Amberes también en 2000, de la Universidad de Edimburgo
en 2003, y de la Universidad del Colegio de Londres en 2019. En 2015, recibié la Medalla
de Ciencias por parte de la Universidad de Bolonia por sus actividades de investigacion

caracterizadas por la excelencia y el alto valor cientifico (MacPhee, 2020).

La produccién de Robert Putnam es muy amplia y abarca temdticas relevantes de
las ciencias politicas lo que le ha permitido ser traducida en numerosos idiomas. Entre sus
publicaciones se encuentran obras destinadas a todo tipo de publico como Bowling Alone
and Making Democracy Work (2000) que se convirtié en un best-seller y otras de divulgacion,
la mds reciente Qur Kids: The American Dream in Crisis (2016), donde hace un contundente
andlisis de las crisis del American Dream y de las brechas de oportunidades entre las
generaciones, empezando por la crisis de 1959. En su perfil de la Universidad de Harvard
a la ya mencionada obra, se incluyen las siguientes como las mas relevantes y cuyo estudio
estd dedicado a los cambios y el capital social de la sociedad norteamericana: en coautorfa
con el director del departamento Democracy Initiative de la Universidad de Notre Dame
David E. Campbell, American Grace: How Religion Divides and Unites Us (2010), que fue
ganadora del premio de la Fundacién Woodrow Wilson, como el mejor libro sobre gobierno,
politica y asuntos internacionales; en coautorifa con Lewis Feldstein y Don Cohen, Bezter
Together: Restoring the American Community (2003); Bowling Alone: The Collapse and
Revival of American Community (2001); y finalmente, en colaboracién con Robert Leonardi
y Raffaclla Y. Nanetti, Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy (2001), en

la que analizan los mecanismos democréticos en Italia (Harvard College, 2023).

Finalmente, el trabajo que mds impacto ha tenido en el dmbito de los estudios de las
relaciones internacionales, el articulo “Diplomacy and Domestic Politics” que se publicd
en la revista International Organization en el ano 1988 y que fue editado nuevamente por
la editorial Routledge en 2009, alcanzando mas de mil cuatrocientas citas por el aporte
novedoso, lo que refuerza la vigencia del planteamiento publicado hace més de 35 anos a

la hora analizar las negociaciones entre estados nacionales.

Principales aportaciones al estudio de la politica exterior de los Estados

En su articulo “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games’,
Robert Putnam ha presentado un enfoque innovador que arroja luz sobre la compleja
interaccién entre la politica internacional y la politica interna en el contexto de las
negociaciones internacionales. Aunque la coexistencia de estos dos niveles no era objeto de
cuestionamiento, los internacionalistas llevaban mds de dos décadas inmersos en debates

acerca de la direccién de la influencia: ;era la politica nacional la que impactaba en las
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relaciones internacionales o, por el contrario, era la politica internacional la que ejercia su

influencia sobre la politica interna? (Putnam, 1988).

Putnam abordé esta cuestion esencial desde una perspectiva que desafiaba las
premisas existentes. En lugar de centrarse en la dicotomia de la influencia unidireccional, se
pregunté cudndo y de qué manera cada nivel afectaba al otro. Este enfoque metodoldgico,
conocido como la teorfa del doble nivel (rwo-level game), representa una contribucién
significativa al campo de estudio de las relaciones internacionales y proporciona un marco
conceptual mas sofisticado para comprender la dindmica subyacente en la interaccién

entre los aspectos domésticos e internacionales de la politica.

En este modelo, una de las principales premisas es que “el Estado sigue siendo el
actor principal de las negociaciones, ademds es ¢l quien visualiza la mayor parte de los
beneficios y pérdidas” (Musotti, 2020, p. 210). Més en especifico el poder ¢jecutivo, que en
ciertos casos puede ser un jefe de gobierno y en otros los encargados de las negociaciones,
es el actor clave en las negociaciones. La novedad, introducida con este enfoque, reside en
que las negociaciones internacionales deben ser analizadas a raiz de las decisiones que el
jefe de gobierno toma en el 4mbito de la politica interna, es decir dentro de sus fronteras
nacionales, y en el dmbito de la politica internacional, el contexto exterior donde interactia

con otros jefes de gobierno.

A nivel interno, el ejecutivo deberd tomar en cuenta los intereses concurrentes de
los grupos internos, tales como los partidos politicos, las clases sociales, grupos de interés
(tanto econdmicos y no econdmicos), los legisladores, ¢ incluso la opinién publica y los
votantes, que presionan para lograr politicas a su favor. El ejecutivo, para consolidar su
poder, tendra que favorecer la formacién de coaliciones con esos grupos para asegurarse su
apoyo en politica internacional. A nivel internacional, los gobiernos buscan satisfacer las
presiones internas de estos grupos de presion, reduciendo las consecuencias negativas de las
negociaciones internacionales y, al mismo tiempo, limitaran riesgos en las negociaciones

conla contraparte externa.

Para explicar esta relacién, Putnam utiliza una metafora en la que el poder ejecutivo estd
jugando simultineamente en dos tableros: el de la politica interna y el de la internacional y
en ambos tiene que sacar el mdximo provecho. La peculiaridad de este juego es que lo que es
racional en un tablero puede no serlo en otro. En otras palabras, la légica de la politica interna
puede no corresponder con la internacional. Por lo tanto, los representantes de gobierno
tienen que equilibrar las negociaciones nacionales e internacionales. Este proceso ha sido
denominado diplomacia de doble filo y se caracteriza por ser una nueva estrategia donde
el jefe de gobierno, en politica exterior, tiene en cuenta los dos 4mbitos de accién e intenta
ganar en ambos tableros. Ademds, tendrd que negociar con el jefe de gobierno del pais con

el que estd negociando y que, a su vez, estd jugando en los mismos dos niveles. De acuerdo
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con el modelo, el proceso de negociacién se divide en dos etapas. La primera es la fase de
negociacién que se realiza en el escenario internacional (nivel I), en la que los representantes
de cada pais estipulan un acuerdo tentativo. La segunda es la fase de la ratificacién, que se
realiza en el 4mbito interno (nivel II), en donde los actores nacionales de cada pais deciden
si aprobar o no el posible acuerdo internacional. Las dos fases serdn simultédneas. El jugador
negociard a lavez en el dmbito nacional para lograr la firma de acuerdos internacionales (nivel
I) que beneficien a sus propios intereses y a los de los grupos de presién nacional (nivel II) y
asegurase que se ratifiquen en el dmbito interno. El proceso de ratificacion esta relacionado
con el modelo politico del pais. Cuanto mds democrético sea, mayor serd el trabajo de cabildeo
del presidente para convencer a los grupos de presién (Osorno, 1995; Putnam, 1988).

Putnam reconoce un amplio poder de negociacién al jefe de gobierno que, en
algunos casos, podria convertirse en manipulacidn, ya que generalmente suele expresar los
intereses de los grupos internos a los cuales busca beneficiar; pero en ciertas circunstancias,
puede favorecer intereses externos, ya sea por conviccién o para presionar a sectores de la
oposicion local. Por ello, la comprensién de la configuracion y el resultado de los procesos
de negociaciéon de doble nivel requieren tomar en cuenta, ademds de los intereses de los
actores internos y externos con capacidad efectiva de influencia politica, los del propio
negociador principal, cuyas motivaciones pueden estar orientadas a modificar el equilibrio

de poder en el plano interno, o perseguir en el 4mbito internacional sus propios intereses.

El planteamiento de Putnam tuvo un fuerte impacto en el dmbito de los estudios
sobre las relaciones internacionales, sobre todo porque existia la necesidad de comprobar
si el enfoque de doble nivel podia ser aplicado también en negociaciones entre paises
con relaciones asimétricas y en otros dmbitos que no fueran el econdémico. El Center
for the Advanced Study in the Behavioral Sciences de la Universidad de Stanford abri6
una serie de seminarios donde se estudiaron algunos casos de diplomacia en diferentes
temas y distintos paises con niveles econémicos asimétricos y regimenes politicos
variados, aplicando el enfoque del doble nivel. Los resultados fueron positivos y los
once casos mds representativos fueron incluidos en el libro, Double-Edged Diplomacy:
International Bargaining and Domestic Politics, donde participé Putnam también. El
libro fue publicado cinco afios después y representd un complemento indispensable para

estudiar el enfoque del juego del doble nivel (Evans ez al., 1993).

La nocion de los winsets

Una de las principales aportaciones de Putnam al analisis del doble nivel es la nocién de
los winsets (conjuntos ganadores). Para el autor, un winset es la alternativa que resulta mds
favorable a ambas partes en una negociacién en el nivel I y que contard con un amplio

apoyo en el nivel IL Es decir, es la opcién que significa mayores beneficios mutuos al llegar
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a un acuerdo con un gobierno extranjero, pero que a la vez satisfaga los intereses de los
grupos internos. Por ejemplo, en la negociacién de un tratado comercial, un gobierno
buscard mejores condiciones frente a su contraparte; pero, al mismo tiempo, tratara de que
el contenido del acuerdo beneficie a los sectores internos y de que la ratificacion sea viable
ante las instancias formales o informales correspondientes. En otras palabras, un winser
serd mayor si el arreglo beneficia a la contraparte externa y a los grupos internos al mismo
tiempo. Para Putnam, los determinantes del tamafio del winser son basicamente tres: a)
las preferencias y coaliciones en el nivel IT; b) las instituciones formales e informales en el

nivel IL, y ¢) las estrategias de los negociadores en el nivel 1.

En el primer punto, el tamafo del winset depende de la distribucién del poder, las
preferencias y las coaliciones posibles entre los grupos comprendidos en el nivel IL. Es
decir, una decisién de politica exterior puede depender de la correlacién de fuerzas de
los principales actores del sistema politico, ya sean funcionarios de gobierno, congresistas,
partidos politicos, sectores empresariales, organizaciones sociales u opinién publica.
Asimismo, el curso de accidn estd determinado por las preferencias de politica ptblica de cada
uno de ellos. Finalmente, el proceso estd condicionado por las posibles alianzas que puedan
construir esos actores. Es decir, el tamafio del winset aumentar4 si hay mayor consenso interno.
En el segundo punto, el planteamiento de Putnam es que los procedimientos de ratificacion
afectan el tamano del winset. Por ejemplo, si el poder legislativo requiere dos tercios para
ratificar un acuerdo, entonces el tamafo del winser es més pequeno. Pero si solamente se
necesita mayorfa simple, entonces el winset es de mayor tamano. Incluso, el margen de
maniobra puede aumentar frente a la contraparte si se argumenta que una cesién no podria
ser aceptada por el aparato legislativo o la circunscripcién interna. Ademds, no todos los
acuerdos son ratificados de manera formal. Por ejemplo, la disciplina rigida de los partidos
politicos incrementa el tamafio del winset. Un gobierno tendrd mayor margen de maniobra
si la probabilidad de que el acuerdo negociado se ratifique es elevada. Por el contrario, una
débil disciplina partidaria reduce las posibilidades de cooperacién internacional. En el
tltimo punto, el tamano del winset puede variar dependiendo de las estrategias que adopten
los negociadores en el nivel L. Es decir, la dimensién puede ser mayor o menor en funcién de

las opciones que se presenten en la negociacion entre los actores internacionales.

El caso de la expulsién del embajador cubano en México en mayo de 2004

El 2 de mayo de 2004, durante una conferencia de prensa, el secretario de Relaciones
Exteriores de México, Luis Ernesto Derbez, y el secretario de Gobernacién, Santiago Creel
Miranda, anunciaron unadecisién sin precedentes tomada porlaadministracién de Vicente
Fox: la expulsién del embajador de Cuba en México, Jorge Bolanos. Este determinante
paso se fundamentd en la respuesta al discurso de Fidel Castro, en el cual el lider cubano

habia declarado que la politica internacional de México “se habia convertido en cenizas’,
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considerado un agravio directo hacia el pais. Derbez y Creel explicaron detalladamente las
razones detréds de esta medida, destacando que no solo se trataba de una cuestion retérica,
sino también de acciones concretas. Informaron que dos diplomaticos cubanos habian
ingresado al territorio mexicano sin previo aviso y habian sostenido reuniones con altos
funcionarios mexicanos sin informar a la Secretaria de Relaciones Exteriores. Estos actos,
que violaban los protocolos diplométicos establecidos, fueron considerados como una

injerencia inaceptable en los asuntos internos de México.

La decisién de expulsar al embajador cubano generé un impacto significativo en
el sistema politico mexicano. La sorpresa y el revuelo se debieron, en gran medida, a
la percepcidon generalizada de que México y Cuba mantenian una relacién estrecha,
especialmente considerando la tradicional alineacién de los gobiernos priistas con el
régimen de Fidel Castro. Este cambio en la postura diplomdatica marcé un quiebre en
la histdrica cercania entre ambos paises, desencadenando debates y reflexiones sobre la

naturaleza de las relaciones bilaterales en un nuevo contexto politico.

Histéricamente, las tensiones entre los gobiernos de México y Cuba en la esfera
diplomética no eran un fenémeno nuevo. En el aio 2002, el entonces presidente Vicente
Fox realizé una visita a la isla caribefia y se reunié con disidentes cubanos, un acto que
generd molestias en Fidel Castro. En el mismo afo, ocurrié un incidente en la embajada
mexicana en La Habana cuando cientos de ciudadanos cubanos ingresaron por la fuerza
solicitando asilo politico. Este evento fue provocado por una declaracién del secretario de
Relaciones Exteriores, Jorge Castaneda, quien en una reunién en Miami afirmé que las

puertas de la embajada mexicana en La Habana estaban abiertas para los cubanos.

Posteriormente, en marzo de 2002, Castro asistié a una reunidon de la ONU en
Monterrey, donde Vicente Fox, preocupado por no afectar la llegada del presidente
estadounidense George Bush, le pidié a Castro que regresara ripidamente a Cuba. La
decision de Castro de retirarse de la reunién sin explicacién aparente caus6 revuelo interno
en México. Poco después, en una votacién en la Comisién de Derechos Humanos de la
ONU, México voté en contra de Cuba, criticando abiertamente al régimen de Castro
y respaldando el ingreso de un relator para supervisar los derechos humanos en la isla.
En represalia, Castro revelé la conversacion telefénica con Fox, generando una seria

convulsién en el sistema politico mexicano y criticas por parte de sectores nacionalistas.

Dosafios después, en otro voto en la misma comisién de la ONU, México nuevamente
se posiciond en contra de Cuba, deteriorando atn mds la relacién. Un incidente adicional
aument9 las tensiones: el caso de Carlos Ahumada, un argentino acusado de fraude en la
Ciudad de México que huyé a Cuba. Las autoridades cubanas decidieron deportarlo con
una carta que insinuaba una campana de desprestigio del gobierno de Fox contra el lider

del gobierno capitalino, Andrés Manuel Lépez Obrador, provocando la molestia de Fox.
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Regresando a los acontecimientos objeto de andlisis de este trabajo, es el discurso del
1° de mayo de 2004 que Castro pronuncié en el marco del durante la conmemoracién del
dia internacional del trabajo, donde mencioné que la politica internacional de México se
habia convertido en cenizas, como ya mencionamos al principio del apartado, en respuesta
al voto en su contra expresado en la comisién de la ONU (Castro, 2004). La reaccién
del presidente Vicente Fox fue mandar a llamar a sus principales asesores para tomar la
decisién de romper las relaciones diplomaticas con la isla, puesto que consider6 que la
declaracién de Castro ofendia a los mexicanos. En la reunién estuvieron el secretario de
Relaciones Exteriores, Luis Ernesto Derbez, y el secretario de Gobernacién, Santiago

Creel, entre otros funcionarios que propusieron decisiones alternativas.

La tabla 1 presenta los tableros de acuerdo con el modelo del juego de doble nivel
propuesto por Putnam. Es crucial aclarar que, en este caso, no estamos tratando con dos,
sino con cuatro tableros de juego. En el contexto de la relacién entre México y Cuba, se
revela la existencia de cuatro niveles interrelacionados. En el plano externo, el primer
nivel se encuentra representado por Estados Unidos. En esta dimension, el presidente Fox
buscaba asegurar una relacién favorable con los vecinos del norte. La opcién de adoptar
una postura critica hacia Cuba podria brindarle ventajas frente a Washington, dado que
funcionarios estadounidenses habian estado presionando al gobierno mexicano para que
modificara su posicién frente a Castro y adoptara una postura mds cuestionadora. Por

ende, este nivel refleja las dindmicas de la relacién entre México y Estados Unidos.

El segundo nivel, atin en el dmbito externo, se refiere a Cuba y a los paises
latinoamericanos, particularmente aquellos gobernados por partidos de izquierda en ese
momento. En esta dimension, el gobierno de Fox debia considerar los intereses de Castro
en relacion con México, siendo uno de los principales objetivos evitar que México votara en
contrade Cuba en el foro de la ONU. Aqui, se manifiestan las complejidades de las relaciones
entre México, Cuba y otros paises latinoamericanos. En el plano interno, el tercer nivel
inclufa a los grupos conservadores que abogaban por una posicidn critica frente a Castro.
Estos grupos destacaban la falta de democracia y las violaciones a los derechos humanos en

Cuba como justificacién para una postura mds contundente por parte de México.

Finalmente, el cuarto nivel representaba a los grupos nacionalistas, en su mayoria
adheridos a partidos de izquierda como el PRI, sindicatos, estudiantes y otros con
ideologia similar. Estos actores abogaban por una politica exterior basada en principios,
como la no intervencién, y buscaban mantener una relacién cercana con la isla. Estos
grupos expresaron su oposicion al voto de México en la ONU vy criticaron abiertamente el
episodio conocido como el “comes y te vas”. Este nivel refleja las tensiones y divergencias

dentro de la esfera politica y social mexicana en torno a la relacién con Cuba.
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Tabla 1
Los 4 tableros del juego
Ideologia Los actores Interés Los grupos Interés
externos internos
(Nivel I) (Nivel IT)
Tablero 1 Tablero 3
De derecha Estados Unidos Adoptar una posicién  Los grupos Criticar a Cuba por la
distinta al PRI frentea conservadores falta de democraciay
Cuba (mayor criticay ~ (PAN, empresarios)  por la violacién a los
menor acercamiento) derechos humanos de
los cubanos
Tablero 2 Tablero 4
Izquierda Cubay paises No votar en contra Los grupos Defender a Cuba
latinoamericanos de Cubaenla ONU,  nacionalistas y desarrollar una
con gobiernos de no intervenir en los (partidos de politica exterior
izquierda (Brasil, asuntos internos de izquierda, PRI, de principios y de
Argentina, Bolivia, Cubay no alinearse sindicatos, autonomia frente a
Venezuela) alos intereses de estudiantes) Estados Unidos

Estados Unidos

Fuente: Elaboracién propia.

En relacién con los pagos, la tabla 2 tiene como objetivo establecer el tamafo de
los winsets asociados a cada una de las posibles alternativas que muy probablemente se
discutieron en la reunién de Fox con sus asesores para la toma de decisiones. Cabe destacar
que el nimero 10 refleja el winser mas alto, indicando la alternativa con las mayores
ganancias para cada uno de los cuatro tableros. Por otro lado, el nimero 0 representa
el winset mas bajo, es decir, la opcién con menores ganancias y posibles consecuencias
negativas. Los valores cercanos al 5 denotan un tamafio de winset medio.

La matriz ilustra las diferentes opciones estratégicas consideradas en funcién de los
niveles externos e internos, evaluando sus posibles ganancias y consecuencias. En cada
celda, el valor indica el tamafio del winser asociado a cada alternativa en la respectiva
interseccion de tablero externo ¢ interno.

De acuerdo con esta matriz de pagos, la opcién de Vicente Fox de romper relaciones
diplomdticas con Castro (Nivel 1la) se percibe como ventajosa en el tablero externo
relacionado con Estados Unidos, obteniendo un wiznset alto de 10 puntos. Esto sugiere que
la medida serfa bien recibida por Washington, beneficiando las relaciones bilaterales entre
Meéxico y Estados Unidos. Sin embargo, la misma alternativa presenta un wizser muy bajo
de 0 puntos en el tablero externo relacionado con Cuba y los paises latinoamericanos de
izquierda (Nivel 1b). Esta baja puntuacién indica que la medida podria tener consecuencias
negativas considerables en términos de prestigio y relaciones en la regién latinoamericana,
especialmente con gobiernos afines a la izquierda.
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Tabla 2
Matriz de pagos
Opciones Nivel I NivelI Nivel Nivel Suma
(a) (b) II(a) II(b) total
Romper relaciones diplomaticas con Cuba 10 0 10 0 20
Expulsar al embajador cubano en México y reducir el 8 0 8 0 16
nivel de la relacién a encargados de negocios
Llamar a consultas a la embajadora de México en 6 4 6 4 20
Cuba
Enviar una nota de protesta y solicitar una disculpa 6 4 6 4 20
Llamar a consultas al embajador de Cuba en México 6 6 16
Presentar una queja ante la OEA 6 6 16
No hacer nada 0 10 0 10 20

Fuente: Elaboracién propia.

Por otro lado, la expulsidn dejarfa un winser alto (10 puntos) frente a los grupos
conservadores internos (Nivel Ila) ya que respalda la posicién critica hacia el régimen
comunista de Castro que abogaban estos sectores. Sin embargo, esta opcion tiene un winset
bajo de 0 puntos frente a los grupos nacionalistas (Nivel IIb), indicando que la medida
no serfa bien recibida por estos actores internos que abogaban por una politica exterior
basada en principios y una relacién cercana con Cuba. En términos totales, la suma de
los winsets para la opcién de la expulsion seria de 20 puntos. A pesar de que esta opcién
ofrecerfa ganancias considerables frente a los grupos conservadores, la inviabilidad de la
medida debido a las repercusiones negativas frente a Cuba, otros paises latinoamericanos
y los grupos nacionalistas internos haria que Fox se enfrentara a serias consecuencias en
términos de prestigio en la regién y manifestaciones internas adversas. En consecuencia, la
opcidn, a pesar de tener ciertos beneficios, podria no ser la mas viable dada la complejidad
de los intereses y actores involucrados.

La segunda opcidn, expulsar al embajador cubano, aunque no tan extrema como
la ruptura de relaciones, atin mantenia un winset considerablemente alto frente a Estados
Unidos, obteniendo 8 puntos. Esta decision, al cambiar el posicionamiento de México frente
a Cuba, satisfarfa a Washington. Sin embargo, el winset relacionado con Cuba seguia siendo
muy bajo, marcando 0 puntos. Esta alternativa también implicaba riesgos considerables para

el prestigio de México en la region y abria la puerta a posibles represalias por parte de Castro.

En cuanto a los tableros internos, los grupos conservadores aplaudirfan la medida,
considerdndola como una posicion critica necesaria frente al régimen comunista de Castro.
Sin embargo, los grupos nacionalistas la rechazarfan y criticarfan, evidenciando las tensiones
internas. A pesar de tener un tamano total de winset de 16 puntos, esta opcidn seguia siendo
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riesgosa debido a las implicaciones internas potenciales que podria acarrear. A pesar de estos
riesgos, esta fue la decisién tomada, y las reacciones internas fueron notoriamente duras. Las
reclamaciones fueron tan intensas que el presidente perdid legitimidad politica en el proceso.
Como resultado, unos meses después, se vio obligado a recular y regresar a los embajadores
a sus puestos originales, marcando un cambio en la politica adoptada inicialmente. Este
episodio ilustra cémo las decisiones en politica exterior pueden tener consecuencias
significativas tanto a nivel internacional como doméstico, y cémo la gestion de las relaciones

internacionales es crucial para el mantenimiento de la estabilidad politica interna.

La tercera alternativa posible era llamar a consultas a la embajadora de México. Este
tipo de medidas es una practica muy comun en el 4mbito diplomdtico para mandar una
sefial de una molestia por una situacion en particular, en este caso el discurso de Castro.
Desde la perspectiva de Putnam, esta opcién podria representar un winser medio (6 puntos)
frente a Estados Unidos porque no reflejaba una posicién dura frente a Castro. Pero la
medida no representaba un wiznset tan negativo ante Cuba (4 puntos) puesto que era parte
de un proceso de naturaleza diplomdtica para mostrar un descontento o una diferencia.
La puntuacién serfa exactamente la misma en el caso de los grupos internos, tanto los
conservadores, como los nacionalistas. En esta situacidn, el resultado de la suma es de 20
puntos. Por lo tanto, esta alternativa tenfa un winset alto y, en consecuencia, se convertia en

una opcidn altamente viable sin tantas repercusiones a nivel interno o externo.

La cuarta alternativa, que consistia en enviar una nota de protesta y solicitar una
disculpa por lo que Fox consideraba una ofensa a los mexicanos, presentaba tamafios
de winsets iguales a la opcién anterior inmediata. Los argumentos que respaldaban esta
eleccién eran esencialmente los mismos. En primer lugar, el winset se mantenia en un nivel
medio frente a Estados Unidos, ya que la medida no era percibida como fuerte en términos
de confrontacién con Castro. Ademds, al tratarse de un instrumento diplomatico, no

implicaba un dafio significativo en la relacién con Cuba.

Esta alternativa también evitaba generar grandes controversias entre los grupos
internos, ya que no tenfa un carcter extremo. La opinién publica mexicana habria
percibido esta accién como parte del proceso diplomdtico entre ambos paises, sin generar
demasiado aspaviento. Por lo tanto, esta opcién se consideraba bastante viable por el
tamano de los winsets y por sus efectos limitados. Desde la perspectiva de la matriz de pagos
propuesta, una combinacion de llamar a consulta a la embajadora mexicana junto con una
nota de protesta y una solicitud de disculpa representaba la mejor opcién diplomdtica para
Fox. Ambas acciones simbolizaban una alternativa prudente para no complicar la relacién
con Cuba ni generar desajustes politicos significativos en el sistema politico mexicano.
Este enfoque estratégico buscaba equilibrar las consideraciones externas e internas,

minimizando las posibles repercusiones negativas.
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La quinta opcidn, llamar a consultas al embajador de Cuba ante la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE) para explicar el discurso de Castro eraviable, aunque el tamafio
del winset no era muy alto. Uno de los posibles inconvenientes radicaba en que algunos
gobiernos podrian considerar que esta practica violaba el principio de no intervencién, ya
que una cancillerfa no tiene derecho de pedir explicaciones sobre acciones de naturaleza
soberana. A pesar de esto, cabe destacar que esta prictica diplomdtica es comun en las

relaciones internacionales.

En esta situacién particular, era probable que la administracién de Fox no estuviera
satisfecha con la explicacién proporcionada y podria considerar que era preferible optar por
una medida mds fuerte. Ademds, presentar una queja ante un organismo internacional como
la Organizacién de Estados Americanos (OEA) era poco viable debido a que no representaba
un tamano de winset alto y era improbable que dicho organismo aceptara tratar el tema.
Los asesores de Fox podrfan haber descartado esta alternativa por su poca practicidad y
porque el resultado esperado, aplicar una sancién a Cuba por las declaraciones de Castro,
era improbable. A pesar de ser una opcién diplomdticamente valida, la llamada a consultas
no ofrecia un tamano de winset significativamente alto y enfrentaba posibles limitaciones en
términos de satisfaccién con la explicacién de Cuba y de apoyo internacional en organismos
como la OEA. Este andlisis puede haber llevado a descartar esta alternativa en favor de

opciones que presentaran mayores beneficios y menor riesgo (Veldzquez Flores, 2021).

Finalmente, la sexta decisién, no hacer nada también es una opcién politica valida,
especialmente cuando las posibles consecuencias de la accién podrian ser peores que la
situacién actual. Sin embargo, es probable que ni Fox ni sus asesores hayan considerado
esta alternativa, dado que el presidente mexicano estaba decidido a tomar represalias frente
a Castro. Ademis, es plausible que Fox estuviera buscando una especie de revancha por la
revelacién de la conversacion telefénica en el incidente del “comes y te vas” y por la carta

que acompaii6 la deportacion de Ahumada.

El discurso de Castro el 1° de mayo y la entrada de dos diplomaticos sin el aviso
correspondiente podrfan haber sido simplemente pretextos para llevar a cabo acciones
que, de alguna manera, sirvieran como respuesta a eventos anteriores. Este enfoque sugiere
una dindmica mds compleja en las relaciones bilaterales entre México y Cuba, donde las
acciones recientes podrian haber influido en la toma de decisiones actuales, mds all de las

circunstancias inmediatas que llevaron a la crisis diplomatica en cuestién.

Conclusiones

Robert Putnam ha emergido como un destacado clésico en el dmbito de Relaciones
Internacionales, principalmente gracias a su valiosa contribucion al estudio de la politica

exterior de los Estados a través de su modelo del “juego del doble nivel” y la introduccién
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del concepto de winsets. Su propuesta tedrica resulta esencial para comprender el proceso
de toma de decisiones en acciones externas, especialmente en situaciones donde los lideres

gubernamentales deben equilibrar los intereses de contrapartes externas y grupos internos.

El modelo de Putnam destaca la complejidad que implica para los tomadores de
decisiones considerar ambos niveles de interaccidn, reconociendo que en ocasiones los
intereses pueden ser divergentes. La medicidn del tamafo de los winsets proporciona una
guia prictica para los gobiernos, instando a la adopcién de decisiones que maximicen los
beneficios tanto en el imbito externo como interno, abogando por un enfoque pragmdtico

en la politica exterior.

En el caso especifico de la expulsion del embajador cubano en 2004, la matriz de
pagos propuesta en este articulo subraya que esta medida no representaba la mejor opcidn,
particularmente debido al bajo tamafio del winset en el nivel interno frente a los grupos
nacionalistas. Las criticas abiertas y el desprestigio en América Latina generaron consecuencias
significativas, llevando a una pérdida de legitimidad tanto interna como externa para la
administracién de Fox. La resolucién exitosa de la crisis implicé negociaciones con Cuba

para el reinicio de relaciones a nivel de embajadores (Velézquez Flores, 2004).

Las alternativas sugeridas en la matriz de pagos, como llamar a consultas a la
embajadora y enviar una nota de protesta solicitando una disculpa, se presentan como
opciones mas favorables, ya que evitaban complicaciones internas y no deterioraban las
relaciones con Estados Unidos ni con Cuba. La aplicacién exitosa previa de medidas

similares por el presidente Ernesto Zedillo respalda la viabilidad de esta estrategia.

La teoria del doble nivel de Putnam emerge como una herramienta valiosa para
explicar la politica exterior de México, dada la presencia de tableros de negociacién con
actores tan relevantes como Estados Unidos y Cuba, asi como la polarizacién entre grupos
internos conservadores y nacionalistas. Esta teorfa ofrece un marco tedrico sélido para

investigadores y estudiosos interesados en analizar la politica exterior de México.

Efectivamente, la teorfa propuesta por Putnam es util para explicar la politica
exterior. Sin embargo, tiene algunas limitaciones. Este marco es adecuado para sistemas
politicos presidencialistas en donde el Ejecutivo tiene un peso mayor en la toma de
decisiones. En otros esquemas es mds complicada su aplicabilidad. Por ejemplo, en los
sistemas parlamentarios, los intereses del legislativo pueden estar por encima de la visiéon
que tenga el jefe de gobierno. Asimismo, en sistemas democraticos, hay mds margen para
la aplicacién de la teoria porque los gobiernos buscan satisfacer los intereses de la sociedad.
En cambio, en una dictadura, el interés del grupo en el poder puede estar por encima de las
necesidades del pueblo. El mismo criterio se puede aplicar en caso de paises desarrollados

con una visién occidental. En sociedades menos avanzadas, la légica del doble nivel
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puede ser diferente. Por otra parte, el juego del doble nivel fue disenado especialmente
para negociaciones comerciales, pero se puede aplicar en otros escenarios de decisiones de
politica exterior. Finalmente, en varios casos pueden existir més de dos tableros de juego,
especialmente en naciones altamente polarizadas y una amplia divisién ideoldgica en el
marco sistémico, como fue el caso de la Guerra Fria. En México, la polarizacién interna
hace que el gobierno tenga que tomar en cuenta los intereses de un grupo y los del otro, lo
que complica la aplicacién de la propuesta de Putnam para explicar la politica exterior de
los Estados.2®
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