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Elementos fundamentales
del analisis internacional

El analisis de lq pglitiea _
. exterior: U,na vision
desde Ameérica Latina

3

i Alberto van Klaveren

mer ministro de Canadd anunciaron el inicio de negociacio-

E n 1991, los presidentes de México y Estados Unidos y el pri-

nes trilaterales para formalizar un Tratadoe de Libre Comercio
de América del Norte. En 2003, Chile y México, entonces miembros
no permanentes det Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas,
se opusieron a la propuesta estadounidense de autorizar el uso
de la fuerza para invadir Irak. En 2005, Venezuela establecié una
alianza petrolera con varias naciones del Caribe para que pudieran
comprar petréleo venezolano a precios preferenciales.

" Todos estos episodios tienen un elemento en co-
mumn: son decisiones de polftica exterior Algunas
fueron adoptadas después de largos procesos de
maduracién, influidas por factores externos e in-
ternos y procesos complejos de consultas con
multiples actores. Otras fueron el resultado de
iniciativas de lfderes, motivadas por intereses
de muy variada fndole que van de la economfa a la
ideclogfa,

La polftica exterior es una polftica piblica,
pero es més que eso. Por medio de la polftica ex-
terior, los estados se relacionan con el sistema in-
ternacional y se adaptan a éste. De esta manera, la
politica exterior se vincula a la disciplina de las Re-
laciones Internacionales {RI) representando un drea
especifica en ese &mbito. La palftica exterior tam-

bién suele parecef diferente al resto de las politicas,,

Muchas veces se identifica como una polftica de R

estado, que estd por sobre [as diferencias polfticas
internas y los cambios de gobieino. Se le atribuye
permanencia y se aspira a que sea congruente ¥,
ocasionalmente en el discurso publico, invariable.
Es una polftica que se refiere a valores fundamen-
tales y a intereses nacionales, a la integridad del
territorio y a la unidad nacional, a la proteccién de
los ciudadanos en el extranjero, a la promocién del
comercio, a la proteccién y regulacién de las inver
slones extranjeras, a la defensa de valores y princt-

pios en el orden internacional, a la elaboracién de

regimenes multilaterales que afectan directamente
a los estados, a la defensa de la paz, & la estrategia
de desarrollo, a la cooperacién internacional.

96 | Elementos fundamentales del anélisis internacional

¢Como explicar las decisiones de poli-
tica exterior? Los factores que influyen en su ela-
poracién suelen ser multiples y resulta muy dificil
jerarquizarlos o establecer relaciones de causalidad
entre ellos. Hay cierta disociaci6n entre la teorfa de
las R y los andlisis de polftica exterior, especialmen-

te en América Latina, Se pasa con facilidad desde lo
- maro hacia lo micro, desde los andlisis generales

de la estructura y efectos del sistema internacional
~dependencia, globalizacién~ a los episodios muy

" especificos o tendencias de polftica exterior, sin es-
- tablecer una vinculacién clara entre ambos,

La globalizacién estd generando mi&s con-

" clencia sobre el mundo y la forma en que el siste-
" mainternacional afecta a las sociedades nacionales

(véase los capftulos 1y 5). La comunidad interna-

" cional exige ahora més a los pafses. Organlzacio-

nes iftergubernamentales y no gubernamentales
elaboran informes periédicos sobre la situacién de
los derechos humanos y designan relatores espe-
ciales para conocer temas especficos {véase los
capftulos 13 y 15). Los ciudadanos que no ven
protegidos sus derechos acuden a estas instancias
internacionales. Comisiones y tribunales regiona-
les de derechos humanos conocen y resuelven,
con efectos vinculantes, casos especfficos que les
son sometidos. La agenda global influye més y m4s
en las politicas internas de los estados en 4reas tan
diversas como los derechos humanos, las polfticas
de género, el trato a las minorfas, el comercio, los
subsidios, la propiedad intelectual, los gases de in-
vernadero o la explotacién pesquera.

En este capftulo se exponen los elementos bdsicos del andlisis de la polftica exterior,
se identifican sus factores externos e internos y se mencionan sus principales actores,
desde una perspectiva latinoamericana.

El anlisis de la politica-exterior

La teorfa adquiere interés y relevancia cuando se refiere a un fenémeno social real y
concreto, definido en el tiempo y el espacio. Este vinculo entre teoifa y realidad se tor-
na todavfa més importante en el caso de la polftica exterior. Por razones comprensibles
y muy legftimas, en América Latina se ha prestado mds atencién a los contenidos de la
politica exterior que al proceso de adopcién de decisiones. Los andlisis han tendido a
ser imds generales, y aunque se encuentran multiples estudios de casos sobre aspectos
de la polftica exterior, éstos no siempre han tenido referentes tedricos claros.

En el campo de la politica exterior comparada, una perspectiva tedrica es una
orfentacién general que “postula la importancia de algtin conjunto especificado e in-
terrelacionado de variables para explicar comportamientos de polftica exterior ¥ que
provee una I6gica explicativa que relaciona ese conjunto de variables con los compor-
tamientos de polftica exterior”.! Este concepto parece el mds apropiado para el estado
actual de los estudios de polftica exterior, ya que la formulacién de teorfas en esta drea
tiene todavia un cardcter incipiente y se ha avanzado més en la explicacién de fens-
menos més bien singulares y concretos que en comportamientos generales de polftica
exterior. Una perspectiva tedrica no representa una tipologfa sobre la totalidad de la
politica exterior, sino que trata de {luminar decisiones ¥ pautas de comportamiento
especificas. Las perspectivas no son exhaustivas ni mutuamente excluyentes.

1| Hermanny East 1978, 22.
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El andlisis de la polftica exterior requiere un estudio de la estructura o contexto
en que se adoptan las decisiones, asf como del proceso mediante el cual se adoptan. La
estructura se refiere tanto al 4mbito externo como al interno.? El proceso se refiere a
los actores que intervienen, instituciones, grupos, personas y las interacciones 'que se
generan entre ellos. La relacién entre actores y estructuras sociales es compleja y no
ha sido explicada satisfactoriamente por los andlisis de politica exterior.3 '

Es probable que la clasificacién més conocida y utilizada de las variables que
afectan los comportamientos de polftica exterior sea la que distingue entre factores
externos e internos. Obviamente, no es fécil identificar fuentes puramente internas en
materia de polftica exterior. La creciente importancia de una amplia gama de.actores
transnacionales {véase el capitulo 15), la penetracién de muchos sistemas pO]{thOS por
obra de agentes oficiales y no oficiales de otros estados y el flujo de las comunicaciones
internacionales han hecho que 1a distincién entre factores externos e internos sea me-
nos clara y tajante que en el pasado. .

* Los analistas de la politica exterior han demostrado repetidamente la relevanfua
que asume el contexio interno de los pafses en la elaboracién de la poHﬂFa _extenor.
El énfasis en los factores internos ha permitido a los expertos superar las limitaciones
del an4lisis tradicional de la politica del poder, que tendfa a considerar .que los pafses
se comportaban con independencia de las fuerzas polfticas y sociales internas en la
biisqueda de intereses nacionales evidentes por sf solos {véase el capftulo 3).

Cuadro 1. Marco para el andlisis de la politica exterior
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Como se observa en el cuadro 1, cualquier andlisis que eleva los factores internos
o externos a la categorfa de determinantes primarios Yy exclusivos de [a politica exterior
estd condenado al fracaso. Las dos categorfas de factores no estén en competencia, sino
que se complementan. En realidad, la relacién entre factores internos ¥ externos es de
doble vfa. La politica exterior de un estado es la expresién internacional de una socie-
dad, pero también sirve para integrar al mundo en esa sociedad. Algunos temas también
exhiben una combinacién tan compleja de elementos internos ¥ externos que han sido
denominados intermésticos (por el inglés intermestic) en la bibliograffa especializada,*
categorfa especialmente aplicable a los temas més delicados de las relaciones entre Amé-
rica Latina y Estados Unidos: narcotréfico, migraciones y crimen organizado.>

El contexto externo

En términos generales, el medio externo de cada estado comprende el sistema global,
compuesto por el resto de los estados, tanto de manera individual como en una variedad
de combinaciones. El sistema global se caracteriza por una situacién de interdependencia
compleja® e incluye diferentes regfmenes internacionales, esto es, conjunitos de principios,
normas y procedimientos de adopcién de decisiones que los miembros del sistema utilizan
para regular sus comportamientos y resolver de manera cooperativa sus problemas (véase
el capftulo 3).7 La nocién de sistema global también comprende a una variedad de actores
no estatales. Estos pueden variar desde organizaciones intergubernamentales, tales como
Naciones Unidas, {a Organizaci6n de Estados Americanos {OEA), Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), hasta organizaciones no gubernamentales (ONG)
como Amnist{a Internacional o Greenpeace (véase el capftulo 15). Todos estos actores pue-
den transferir influencias desde €l medio externo a cualquier sistema de polftica exterior,
Para factlitar el an4lisis, puede ser util diferenciar entre variables sistémicas, que
se refieren a caracteristicas del sistema global que por definicién tienen una naturaleza
agregada, y variables externas especfficas, que se refieren principalmente a los atribu-

-tos y comportamientos concretos de pafses individuales. Aunque esta diferenciacién es

algo forzada, corresponde a dos enfoques teéricos usados con frecuencia en América
Latina: Estructuralismo y Realismo (para el Estructuralismo, véase los capitulos S v7;
sobre el Realismo, el capftulo 2).

La estructura del sistema internacional ha representado siempre un referente
bdsico para el andlisis de la polftica exterior de los paises, tanto m4s en América Latina.
Como lo recuerda una autora, la nocién de estructura sirve para establecer “los limites
dentro de los que se mueven los actores en su conjunto”.® La particular configuracion
de poder entre los estados resulta fundamental para evaluar el margen de manjobra de

4| Rosenau 1997, 3-4.

51 Temas recurrentes en los an4lisis del volumen de Dominguez y Fernandez de Castro 2010,

6| Kechaney Nye 1977,
7| Véase Krasner 1983 yvan Klaveren 2012a,

2| Hill 2003, 26.

8| Barbé 2007, 237.
31{ Carlsnaes 2008, 96.
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que dispone una polftica exterior. No es lo mismo un sistema unipolar que uno bipofar,
ni uno bipolar que uno multipolar (véase el capftulo 2).

La l6gica bipolar de la Guerra Fria que prevaleci6, no sin importantes variaciones,

entre el fin de ta Segunda Guerra Mundial y la desintegracién de la Unién

Soviética, fue un claro condicionante de las politicas exteriores, no‘sélo en

Europa, sino también en zonas periféricas, como América Latina y Africa. :

Pero no sélo importa la distribucién global de los recursos politicos y estratégicos.
También resulta fundamental la distribucién de los recursos econémicos, las formas en
que se genera la riqueza y fas relaciones que se establecen entre los pafses en ese dmbito.
Debido a la condicién histéricamente periférica de la regién, una ya larga tradicién

de estudios de RI latincamericanos se ha concentrado en las perspectivas sistémicas (véase
el capftulo 8). El supuesto del que estos estudios partfan es que América Latina era extre-
madamente sensible a su medio externo y que su comportamiento hacia otros pafses tendfa
a ser una reaccion, de acatamiento o de rechazo, a estfmulos que se originaban mds alld de
sus fronteras. En la esfera econdmica, estos efectos adversos fueron analizados a partir
de la década de 1950 con un enfoque estructuralista. Inicialmente, este enfoque puso énfa-
sis en el deterioro de los términos del intercambio que afectaban a Jos principales productos
de exportacién de América Latina, tendencia a la que se imputaron en gran medida los
crénicos problemas de balanza de pagos que experimentaba Ja regién y sus bajas tasas t»ie
crecimiento. Posteriormente, el enfoque se extendid a la evaluacién de los efectos de otras
variables externas sobre la periferia capitalista, tales como la inversién extranjera directa, la

dependencia financiera y la brecha cientffico-tecnolégica.’ De acuerdo con los estructura- - --f.-s - - -

listas, estas tendencias sistémicas podfan superarse mediante una estrategia de ‘Lndu.stdalb
zacién basada en la sustitucién de importaciones, la integracién regional, la promocién de

las exportaciones de manufacturas y de otras exportaciones no tradicionales y la reforma

del orden econdmico internacional. Como se puede observar, todas estas estrategias e ins-
trumentos repercuten directamente en el campo de la polftica exterior. .
El enfoque de la dependencia puede también ser considerado como una perspectiva

sistémica (véase el capftulo 8). Ha sido utilizado como un marco amplio y general para des-
cribir y explicar el subdesarrollo econdmico de Ia regién y sus muiltiples repercusiones 'en
la esfera social y polftica. Se trata de un enfoque sobre la teorfa del desarrollo, econérmico
y poltico, y la economfa polftica internacional, que no aborda de manera central el drea
de la politica exterior. De hecho, hay muy pocas referencias a temas de polftica exterior en
los escritos latinoamericanos sobre la dependencia. Pese a ello,. este enfoque ha tenido un
impacto claro en los estudios y la préctica de la politica exterior.* Por una Parte, ha puesto
¢l acento en el papel que desempefian las élites en las sociedades dependientes que estdn
estrechamente vinculadas con los grupos centrales de {a economfa mundial y que ejercen
una funcién dominante en la esfera econémica y polftica de estas sociedades.

Los autores identificados con este enfoque también han llamado la atencién sobre

los efectos de las inversiones extranjeras, consideradas como medios para penetrar

9} Prebisch 1978, 1981; Sunkel y Paz 1970.
101 Bernal Meza 2005, 97.
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los sectores més estratégicos y dindmicos de las economf{as latinoamericanas, una
nocién que ha ejercido mucha influencia en las polfticas de nacionalizacién seguidas

periédicamente, hasta el presente, en ta regién.

La perspectiva de la dependencia se ha concentrado también en fendémenos tales
como las relaciones comerciales-asimétricas, el endeudamiento externo, la cooperacién
y los programas de entrenamiento militar y los intercambios educacionales y culturales,
considerados a menudo como instrumentos para penetrar las sociedades latinoamericanas,
Por otra parte, el enfoque de Ia dependencia ha permeado las percepciones sobre la eco-
nomfa mundial de élites politicas e intelectuales influyentes en la regién y actda de marco

© i conceptual para el Impulso de polfticas exteriores radicales o revolucionarias.

En el 4mbito polftico, la mayorfa de los especialistas en el drea de la polftica ex-

| . terfor latinoamericana se han centrado en variables sistémicas tales como la evolucién
. de la bipolaridad al momento unipolar y luego a la multipolaridad, los cambios en la

distribucién de los recursos en el sistema global y, por cierto, el debate sobre el papel
de Estados Unidos en el nuevo sistema internacional. ! :

Los andlisis sistémicos en América Latina suelen destacar la calidad periférica de
Ia regién y su vulnerabitidad respecto de las variables externas (véase el capftulo 8).
Un importante diplomético brasilefio dio el titulo de Cinco siglos de periferia. Una con-
tribucion al estudio de la polftica internacional, a un libro reciente sobre la insercién
internacional de Brasil.*? : ’

Si bien (a noci6n de periferia sigue presente, también hay una visién optimista que
apunta a las posibitidades de accién dentro de un sistema multipolar en el que se
debilita la hegemonfa de Estados Unidos, se fortalecen nuevos centros econémicos
en Asiay la propia América Latina emprende sus caminos hacia el desarrollo, por

fuerzas diversas.

Las perspectivas de politica del poder se centran iguaimente en el contexto ex-
terno y se caracterizan por su orientacién estratégica, racional y calculadora, por su ten-
dencia a considerar al estado como un actor unificado y racional ¥ por su énfasis en los
conflictos internacionales (véase los capftulos 2 y 3). Este enfoque de polftica del poder,
que se desarroll6 inicialmente en Estados Unidos y Europa, sigue vigente en América
Latina y, lo que es mds importante, mantiene un considerable peso entre diplomdticos,
militares y la propia opinién puiblica. El enfoque de la politica del poder considera las
acclones de otros pafses como los principales factores condicionantes de las decisiones
de polftica exterior. A su vez, los recursos o atributos nacionales de los estados —especial-
mente sus capacidades militares, econémicas, demograficas o humanas— son los factores
internos predominantes que influyen en sus polfticas concretas. Segtin este enfoque, los
Dafses pueden y, en realidad, deben, actuar con independencia de las fuerzas sociales y
politicas internas en la biisqueda de intereses nacionales que parecen evidentes: la defen-

sa de su integridad territorial, la proteccién de sus ciudadanos, el desarrollo econdmico y

el bienestar de la poblaci6n, el equilibrio regional del poder, etcétera, s

11| Tomassini 1989. .
12| Pinheiro Guimaraes 2005,
13| Morgenthau 1996,

9. El andlisis de la politica exterior: Una visién desde América Latina | 101




Los andlisis tradicionales de equilibrio de poder caen dentro de esta descripcién
general. Segin éstos, América Latina es un escenario caracterfstico de competencia
regional: pafses como Brasil y México rivalizan en la regién, México y Venezuela
disputan su infiuencia en América Central o el Caribe y Chile y Pert mantienen una
relacién de rivalidad en el Pacffico.** Asimismo, se estima que la competencia entre
las potencias mayores de cada regién o subregi6n afecta a los estados vecinos mds
pequefios como Paraguay, Uruguay o los pafses centroamericanos, cuyos sistemas eco-
némicos y polfticos son més permeables a esas influencias externas.

Las nuevas formas de cooperacién econémica y politica y los proyectos inte-

El contexto interno

El debate sobre la primacfa entre la estructura externa o la accién/agencia interna {structu-
re or agency) en materia de polftica exterior es muy antiguo (véase el capftulo 1). Se trata
de determinar s las acciones de polftica exterior pueden ser explicadas desde los actores y
sus preferencias e intereses o bien desde su contexto externo, cuyas caracteristicas, posi-
bilidades y limitaciones conducen a los actores en ciertas direcciones.*® Parece obvio que
ambos conjuntos de factores injeractian. No cabe asumir determinismo del contexto en
polftica exterior, pero también es cierto que los actores no son enteramente libres.

México no puede ignorar a Estados Unidos en su politica exterior, los pafses de
América Latina no pueden marginarse de su entorno regiona! y la autarqufa no es
una opcidn para pafs alguno de la regi6n, desde Brasil hasta Cuba.
Pero el contexto interno también influye poderosamente. Para algunos, la polftica
exterior debe ser entendida como el producto de la dindmica interna de un pafs.” Una
autora sefiala que es 1a continuacién de la polftica interna con otros medios.!8 Los recur-
-80S de que dispone un pafs para llevar a cabo su polftica exterior sin duda importan, y
mucho. También son relevantes la calidad de la diplomacia, el prestigio de un pafs o su
imagen nacional (véase los capftulos 10 y 21). Pero los recursos no bastan por sf solos.
Importa también la capacidad y voluntad de aprovecharlos. Ello explica que pafses con

gracionistas en América Latina tienden a cuestionar varios de los supuestos de los
enfoques tradicionales de polftica del poder, que en realidad se derivaban del siglo XIX.
Argentina y Brasil han establecido uno de los esquemas més ambiciosos de
cooperacién en la region, Argentina y Chile estén fincando relaciones estrechas
en el &mbito de la defensa, y Ecuador y Pert han logrado niveles inéditos de

cooperacién econdmica y politica.
Sin embargo, aunque las realidades de ia interdependencia tienden a cuestionar

o matizar estos enfoques {sobre la interdependencia, véase el capftulo 3), éstos han
tenido un gran influjo en la formacién de imégenes y percepciones y en el desarroilo
de las culturas de polftica exterior en la region.

El andlisis de la politica exterior en América Latina

Durante las dltimas das décadas del siglo xx,

el vacfo que se observaba en los estudios de
politica exterior en América Latina empez6

a ltenarse. Se registro asf una produccin
creciente de libros y especialmente artfculos.
El Programa de Estudios Conjuntos sobre {as
Relaciones Internacionales de América Latina
(riAL), bajo ta conduccidn de Luciano Tomassini,
publicé informes anuales sobre las principales
tendencias del sistema internacional, vistas
desde una perspectiva latinoamericana,
ademds de una serie de libros que contienen
los resultados de las investigaciones llevadas

a cabo en el marco de sus grupos de trabajo.
Entre 1984 y 1992, el Programa de Seguimiento
de las Politicas Exteriores Latinoamericanas
(ProsPEL), bajo la conduccién de Heraldo
Mufioz, analizé la evolucién de las politicas

exteriores latinoamericanas, editando anuarios
que inclufan capftulas que cubrfan més de

15 pafses de América Latina y El Caribe, asi
como las relaciones con {os principales socios
de la regidn. Proliferaron los programas de
licenciatura y posgrado y las relaciones entre
los centros académicos se hicieron frecuentes
e intensas, al grado de que se tendieron redes
especificas. Aunque parte de este esfuerzo

se ha mantenido, sobre todo en los centros
universitarios de la regién, las redes que se
formaron en esa época se han debilitado. El
Programa RIAL desaparecié y recién en 2012

se ha tratado de relanzarlo. Los anuarios
dejaron de publicarse y los estudios colectivos
més recientes que circulan sobre las politicas
exteriores latinoamericanas se publican casi
siempre en inglés en Estados Unidos y Europa.’®

relativamente pocos recursos pueden tener polfticas exteriores activas y viceversa. El
tamnaiio de los pafses puede ser importante, pero no es necesariamente decisivo.

Cuba, por ejemplo, no es un pafs grande, pero la politica exterior del régimen

revolucionario ha sido muy activa.?®

Las caracteristicas del sistema politico pueden ser significativas para explicar cam-
bios en las polfticas exteriores. Estas se refieren al propio régimen politico, esto es, ala
forma de la organizacién politica. La distincién bésica que se hace en esta drea es entre
regfmenes democrdticos y autoritarios y apunta a saber si un régimen polftico deter-
minado conduce a cierto tipo de polftica exterior o por lo menos afecta esta 4rea. Esta
interrogante fue relevante para analizar las continuidades y cambios entre los regfmenes
autoritarios y democréticos en diversos pafses de América Latina y los efectos de los
procesos de transicién a la democracia que se dieron en la regién durante las \iltimas
décadas del siglo pasado.? En general, estos cambios fueron mds intensos en Argentina,
Chile y Uruguay que en Brasil, pese a que todos tenfan regfmenes autoritarios, y se hi-
cleron mas evidentes en el 4mbito polftico y econémico que en las cuestiones de Ifmites,
donde se observé una mayor continuidad.

La Guerra de las Malvinas ejemplifica muy bien el impacto que puede tener una
dictadura, en este caso la que encabezaba el general Galtieri en Argentina, en el

desencandenamiento del conflicto.

16| Carlsnaes 1992; Brighiy Hill 2008, 119.
17| Rose 1998, 148.

18 | Hudson 2007, 125.

19| Dominguez 1989,

14| Atkins 1989, 13-47.
15 [ Macey Thérien 1996; Mora y Hey 2003; Gardini y Lambert 2011.
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En la actualidad, resulta interesante analizar fas diferencias en este &mbito entre las
democracias liberales de la regién y los regimenes revolucionarios, radicales o neopopu-
listas, agrupados en la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA).?

El segundo elemento del contexto doméstico que parece relevante tiene que ver
con las politicas econémicas de los pafses. Considerando que todas las naciones latino-
americanas forman parte del mundo en desarrollo, este elemento se hace equivalente a
las estrategias especificas de desarrollo que han seguido. En América Latina, los pafses con
estrategias econémicas més liberales y polfticas comerciales mds aperturistas tienden a ba-
jar el tono de la antigea confrontacién entre el Norte y el Sur o entre el Primer y el Tercer
Mundo. Hoy México y Chile son miembros de la Organizacién para la Cooperacién y et
Desarrollo Econémico (OECD) y algunos otros pafses de la regién aspiran a seguir sus pasos.
La nueva Allanza del Pacffico, integrada por Chile, Colombia, México y Perd, proyecta las
polfticas econdémicas de sus miembros y un compromiso mayor con el libre comercio que
los pafses del ALBA 0 incluso que MERCOSUR. Las naciones del ALBA, por lo general crfticas
del libre comercio, del neoliberalismo y de la globalizacién, siguen militando de forma acti-
va en los foros de los pafses en desarrolto. Sus posiciones estdn vinculadas a los modelos de
desarrollo que han adoptado internamente. De la misma manera, los modelos de desarrollo
estdn muy asociados a la disposicién de los pafses a negociar acuerdos de libre cornercio con
el resto del mundo. Ello explica la razén por la cual los pafses que atin forman parte de la
Comunidad Andina optaron al final por separar sus negociaciones de libre comercio con
1a Unién Europea, pese a que ésta favorecfa un tratado de asociacién con la entidad subre-

gional; al final, se adopté un acuerdo en varias partes con Colombia y Perd, mientras que - =f- =

los otros dos miembros, Bolivia y Ecuador, prosiguen sus negociaciones sobre otras bases.

relevancia de estas imdgenes y percepciones, pero también alerta contra el determi-
nismo, toda vez que las visiones tradicionales pueden variar, como Io demuestra con
creces la experiencia de Europa Occidental después de la Segunda Guerra Mundial
(véase el capftulo 4).

p.)

Actores y toma de decisiones

Muiltiples actores intervienen en las decisiones de politica exterior y lo hacen dentro
de determinados contextos organizacionales y de decisién, los cuales se condicionan
por sus propias preferencias y caracterfsticas. El estudio de esos actores y de los proce-
sos mediante los cuales adoptan las decisiones y definen sus objetivos es fundamental
en los andlisis de polftica exterior. Obviamente, el ntimero de actores que participan en
las decisiones varfa de pafs a pafs y con el paso del tiempo, pero en todos los casos
se producen interacciones de lfderes, burocracias, partidos polfticos (tinico o varios),
grupos de interés y, donde hay un razonable grado de pluralismo, medios de prensa.

Los jefes de estado o de gobierno, por lo reguiar ios presidentes en América La-
tina y los primeros ministros en el Caribe angléfono, concentran importantes poderes
en el drea de la polftica exterior. No sélo toman las decisiones méas importantes, sino
que también cultivan estilos personales de polftica exterior. El carisma, los grados de
interés y atencidn presidenciales en los temas internacionales y los rasgos personales
han dejado una huella clara en muchos esquemas de polftica exterior, mas todavfa en
una época de contactos directos, cumbres periédicas y disminucién o cambio de los
clivajes internacionales tradicionales.

Las mismas diferencias se pueden observar respecto de las negociaciones de libre comercio ' Cabe recordar la cruzada tercermundista del presidente Echeverria de México y el

con Estados Unidos, meta ansiada por algunos pafses y denostada por otros, o bien las activismo internacional del presidente Carlos Andrés Pérez de Venezuela durante

negociaciones multilaterales en el marco de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC). | la década de 1970, el papel personal del presidente Arias en el proceso de paz
Los pafses desarrollan culturas de polftica exterior que equivalen a conjuntos de centroamericano o el carisma internacional de los presidentes Lula de Brasil y

creencias, imdgenes y simbolos que mantienen las élites y Ias opiniones publicas de los
patses respecto de sus relaciones con el resto del mundo, la polftica exterior y la seguridad
nacional (véase el capitulo 21}. Existe una tendencia al congelamiento de estas culturas.
En el caso de América Central y del Sur se observa con cierta frecuencia que las realidades
del siglo XIX tienden a congelarse, configurando agendas histéricas que influyen de forma
muy permanente en las visiones de polftica exterior.?? Estas agendas se alimentan de vi-
siones sobre la historia, mitos nacionales, miradas sobre el pasado, recuerdos de victorias
y derrotas, imaginarios de supuestcs enemigos ancestrales y aliados histdricos, y wsxones
sobre ascensos y descensos de estatus internacional.

La Guérra del Pacffico, un conflicto del siglo xix, influye poderosamente en las

politicas exteriores de Bolivia, Pertiy Chile, condiciondndolas hasta la actualidad.

El modelo de la “mala fe inherente” respecto de antiguos adversarios o rivales

actuales puede ser muy potente en polftica exterior.? .El Constructivismo destaca la

21| Gardini 2011.
221 Van Klaveren 2011b.
23| Jervis 1976; Stuart y Starr 1982,
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Lagos y Bachelet de Chile.

Las influencias personalfsimas de Fidel Castro en la elaboracién de ta poiftica ex-
terior cubana, de Evo Morales en Bolivia, Rafael Correa en Ecuador o de Hugo Chévez
en el caso de Venezuela no requieren ser subrayadas. Algunos Ifderes se hacen aseso-
rar por consejeros especiales que pueden provenir de los servicios exteriores o de los
medios polfticos y académicos. A veces, actian mds en las sombras; otras, adquieren

* un cardcter piblico y abierto, como sucede en el caso de Marco Aurélio Garcia, asesor

presidencial de los dos dltimos gobiernos de Brasil, con especial dedicacién para los
asuntos latinoamericanos.

Los ministros o secretarios de relaciones exteriores desempeiian un papel crucial en
la ejecucién de la politica exterior. En América Latina, ciertos ministros han sido especial-
mente relevantes en las posiciones internacionales de sus pafses. El legado del Bardén de
Rio Branco y las polfticas que se le han atribuido constituyen una de las principales fuentes
simbélicas del poderoso Itamaraty en Brasil.? En un plano menos miftico, algunos ministros

24 | Barros 1984, 90-91; Lafer 2000.
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contempordneos han asurnido papeles centrales en el perfil externo de sus pafses. El ca-
risma, prestigio personal y contactos externos de Enrique Iglesias Hevaron a la polftica
exterior uruguaya a niveles de activismo desconocidos. La larga permanencia de Gabriel
Valdés en la cancillerfa chilena durante la década de 1960 dejé una marca personat en la
polftica exterior del pafs. El contrapunto entre las formaciones, inquietudes académicas
y posiciones de Dante Caputo y Guido Di Tella en Argentina representé un episodio més de
la discontinuidad de la politica exterior argentina, resaltada por Roberto Russell.?

Pero el papel de los ministros estd también determinado por factores instituciona-
les. Las cancillerfas consisten por lo general en burocracias sumamente institucionaliza-
das,* que suelen asumir la representacién de las culturas de politica exterior y se presen-
tan como garantes de los intereses diplomdticos permanentes de los pafses. Mientras m4s
profesionalizadas estén, mayor legitimidad pueden tener. Sin embargo, también suelen
ser susceptibles a los cambios de régimen, como lo demuestran los casos de algunos de
los pafses del ALBA 0, en el pasado, de las dictaduras del Cono Sug, en las que se registra-
ron purgas de profesionales que no comulgaban con el régimen en turno. Los grados de
profesionalismo de los servicios exteriores latinoamericanos varfan considerablemente.

En Brasil, un servicio elitista, altamente profesionalizado y corporativo no sélo
ha tenido un papel central en la formulacién de los intereses nacionales y de la
politica exterior, sino que ha proporcionado cuadros para otros sectores de la
administracién pdblica.

En Perd, la burocracia de Torre Tagle ha hecho aportes importantes a la con-
tinuidad de la polftica exterior peruana, sobre todo en el démbito vecinal. En México
se observé en las ditimas décadas un esfuerzo sostenido para consolidar un servicio
exterior competente y profesional. En Chile, Argentina y Uruguay, servicios exteriores
profesionales tuvieron que soportar los embates de drésticos cambios de régimen para
mantener los principios tradicionales de sus polfticas exteriores. Venezuela, Bolivia y

Ecuador revelan procesos de radicalizacién de sus diplomacias en el contexto de los Cuba, por ejemplo, representa un caso singular en esta materia, ya que
procesos polfticos que viven esos pafses. formalmente el Partido Comunista provee las orientaciones para la conduccion
Aunque los ministerios de relaciones exteriores suelen reclamar un virtual monopo- : : externa,¥ pero en la practica es diffcil encontrar otro pafs en la regién con tal

lio de la conducci6n externa del pafs, crecientemente tienen que compartir sus responsa-

bilidades con otros ministerios {véase el capftulo 10). En América Latina, sus competidores

mds fuertes han procedido del &rea econdmica.

Fue el caso de la negociacién de México del Tratado de Libre Comercio de América

del Norte (TLcan), que estuvo a cargo de la entonces Secretaria de Comercio.

Naturalmente, la negociacién de acuerdos comerciaies ha llevado a una intensa

y no siempre facil interaccién entre los ministerios de relaciones exteriores y los més
tecnocraticos y especializados ministerios y agencias del 4rea econémica. Las numero-
sas negociaciones de libre comercio emprendidas por Chile a partir de 1990 revelan
un equilibrio cambiante entre los ministerios del drea econémica y la Cancillerfa que,

25 Russell 2010.
26 Hill 2003, 77-78. Véase también Hocking 1999, que incluye un estudio de la cancillerfa
mexicana preparado por Andrés Rozental.
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finalmente, se resolvi6 en favor de esta ltima. En varios paises, las negociaciones de
esa indole son realizadas directamente por los ministerios econémicos o bien por mi-
nisterios especializados, como sucede en el caso de Costa Rica.

Considerando la estrecha relacién que existe entre la politica exterior y la po-
Iftica de defensa, no es de extrafiar que en varios pafses los ministros de defensa y
las burocracias que los apoyan asuman papeles importantes en la polftica exterior
y desarrollen sus propias diplomacias. Para ello, disponen de burocracias copiosas y de
sus propias redes de agregados de defensa o militares en el exterior. Por otra parte, en
algunas ocasiones los militares no se comportan come un actor Gnico y monolitico,
sino que también libran sus luchas burocréticas internas, como lo demostraron varios
regfmenes autoritarios sudamericanos en el pasado reciente, especialmente Argentina.

Los congresos han defendido celosamente sus facultades tradicionales en materia
de polftica exterior. Sin embargo, su papel se ha visto reducido, no tanto por una dele-
gacién formal de atribuciones en favor de los ejecutivos, sino mds por el predominio de
asuntos de baja polftica (comercio, tecnologfa, comunicaciones, etc.) sobre la alta polftica
{cuestiones territoriales, conflictos bélicos, etc.). Mientras que las disposiciones legales
para las dltimas necesitan alguna forma de aprobacién o de fiscalizacién parlamentaria,
los temas de baja polftica son menos reglamentados y normalmente los maneja a dis-
crecién el ejecutivo. En todo caso, las atribuciones tradicionales de los legislativos para
ratificar los tratados internacionales, aprobar en 1ltimo término los resultados de las ne-
gociaciones econémicas internacionales y, en algunos casos, interpelar a altos cargos del

" gjecutivo, les siguen otorgando competencias nada despreciables en esta drea.

Los partidos politicos pueden intervenir en una serie de temas de polfiica exterior,
0o s6lo en consideracién a las funciones naturales que cumplen en los regimenes democré-
ticos, sino también por el interés que han inanifestado en algunas cuestiones internaciona-
les, tanto en el plano de la politica contingente como en el plano mds simbdlico.

grado de concentracién de poderes en sus tideres méaximos.

Asimismo, los grupos de interés pueden ejercer considerable influencia en las
decisiones de la polftica exterior. El peso de los lobbies en determinadas 4reas de la
polftica exterior estadounidense es evidente.?® Organizaciones no gubernamentales
como Amnistia Internacional, Greenpeace 0 Human Rights Watch, que asumen un ca-
rdcter transnacional, superan, en sus dreas de accién, la capacidad de influencia inter-
nacional de muchos pafses. También las organizaciones empresariales pueden asumir
papeles centrales en los procesos de toma de decisién que afectan sus intereses, como
se ha observado en las principales negociaciones comerciales que han emprendido
recientemente los pafses de América Latina, sea con Estados Unidos, la Unién Europea
0 pafses asidticos (véase el capftulo 15). ’

27| Herndndez 1987.
28| Skidmore y Hudson 1993; Smith 2000.
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En la era de la informacién inmediata y directa y de las redes sociales, el papel
de los medios de comunicacién en la formulacién de la polftica exterior se hace cada
vez mds relevante® y orientado tanto hacia la formacién de la opini6n piblica como
hacia la propia élite que adopta las decisiones. Aunque en general la prensa presta mu-
cha m4s atencién a los temas internos, su influencia en cuestiones internacionales no
debe ser desestimada, no sélo frente a las grandes controversias sino también respecto
de temas que afectan a ciudadanos del pafs en el extranjero. Pese & ]a competencia de
Ia radio, la television y las redes sociales, los peri6dicos de algunos paises siguen con-
tribuyendo a la formacién de la opinién ptblica en materia de politica exterior o bien
pueden ser utilizados por las propias élites que deciden la polftica exterior para pro-
mover determinados enfoques o visiones, presentar posiciones extraoficiales, sondear
reacciones o buscar apoyos para una polftica exterior determinada.

El interés de la opinién publica en la polftica exterior es, por cierto, muy varia-
ble. La forma en que los ciudadanos miran al mundo y esperan que sus pafses acttien es
un referente significativo para la formulacién de la politica exterior. Aunque en Améri-
ca Latina este factor ha sido objeto de relativamente pocos estudios en el pasado, varias
encuestas recientes estdn entregando datos relevantes sobre los niveles de informacién
e interés internacionales de los pafses de la regién.*®

El andlisis de las decisiones de polltica exterior se complica debido a la carencia de
fuentes primarias fiables y completas. En muchos casos, la informacién es fragmentada,
las versiones sobre lo que sucedié pueden ser altamente subjetivas y no existen actas. La
Teserva con que se maneja la polftica exterior tampoco ayuda. Las biograffas de las perso-
nalidades pueden ser interesantes, pero no son necesariamente confiables. Los procesos
de formulacién o toma de decisiones son dindmicos e incluyen racionalidades institu-
cionales y personales en combinaciones muy variables.?! La multiplicacién de actores y
los cambios en la administracién moderna hacen més complejos los procesos. Como lo
recuerda una autora, el andlisis de la polftica exterior, tal como las ciencias sociales en
general, se basa en personas que toman las decisiones actuando de manera individual o
en grupos.3? Por su parte, las organizaciones influyen en la polftica exterior mediante sus
procedimientos internos, el procesamiento de informaci6n, sus visiones institucionales
¥y su especializacién.’* Como lo establecié una obra seminal sobre la crisis de los misiles
en Cuba, las organizaciones pueden trabarse en procesos de luchas burocréticas.* Los
actores individuales tlenen sus propias orientaciones, caracterfsticas psicolégicas y objeti~
vos,3 Jos cuales no coinciden necesariamente con los de la polftica exterior.

Conclusidon

Las polfticas exteriores tienen un desaffo comtin, que consiste en vincular a una co-
munidad nacional determinada con su medio externo. Pero la forma en que enfrentan
ese desaffo varfa enormemente, dependiendo de sus prioridades y orientaciones, de
los recursos disponibles, del contexto externo en que se proyectan y de las fuerzas
internas que intervienen en su formulacién.

El andlisis de la politica exterior se puede concentrar en el &mbito polftico, en el
econémico o en ambos. También puede centrarse en una dimensién especifica.

En el caso de América Latina, por ejemplo, una obra reciente utiliza como
principal categorfa clasificatoria la oposicién entre ideologfa y pragmatismo, si

bien reconoce que virtualmente todos los pafses combinan ambos.
En el pasado, la escuela realista de las RI postulaba como objetivo central de

‘la politica exterior la blisqueda del interés nacional, definido en términos de poder,

seguridad y riqueza (véase el capitulo 2).*” Hoy se estima que los objetivos de una
polftica exterior no se limitan sélo a la preservacién de 1a integridad de los estados, a la
proteccién de sus habitantes, dentro y fuera del pafs, y a la bisqueda de la prosperidad.
También proyecta identidad y valores, y se orienta, a través de politicas multilaterales,
hacia la bisqueda de un orden internacional estable y cooperativo mediante la adop-
cién de nuevos regimenes internacionales {véase el capitulo 3).

La formulacién de la politica exterior seré siempre el resultado de
la interaccién entre el contexto interno y el externo. Ninguna ex-
plicacién Gnica parece adecuada para reflejar la complejidad de la
politica exterior. Como en otras dreas de las ciencias sociales, los
enfoques deterministas que intentan explicar el funcionamiento
de las politicas exteriores exclusivamente de acuerdo con varia-
bles monocausales como la dependencia estructural, el imperia-
lismo, el capitalismo periférico, el tipo de régimen, los modelos de
racionalidad (rational choice), las necesidades de politica interna,
las disputas burocréticas o el liderazgo carismético parecen con-
denados al fracaso. Siempre habrd necesidad de combinar pers-
pectivas tedricas para entender la trayectoria y caracteristicas de
las polfticas exteriores.

291 Véase Serfaty 1990.

30| Véase Gonzélezy Schiavon 2011,
31| Mintzy DeRouen 2010.
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33} Stuart 2008, 586.
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