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Utilizando una rigurosa metodologia de investigacién los autores
plantean que existe una relacién causal entre factores politico-estruc- .
turales y procesos politicos (polity-politics) y sus contenidos (policies).
Labase conceptual del trabajo es que en la politica exterior, entendida
como policy, se da esta vinculacién y se analiza, entonces, la relacién
entre la redemocratizacién y los cambios producidos en ella. Para esto
se compara lo ocurrido en tres paises: Argentina, Brasil y Uruguay, y
se destacan ciertos aspectos relevantes como las orientaciones de la
politica exterior y de las relaciones internacionales, las politicas de
integracién y cooperacién, el tratamiento de la deuda externa yla toma
de deciciones en politica exterior. La extensa bibliograffa ocupada se
incluye al final del trabajo.

I. Introduccion

1. Obyjeto de la investigacion y estado de los estudios
sobre este temdtica

Este trabajo desea contribuir a la investigacion sobre transiciones,
comparando los efectos de los procesos de redemocratizacién en la
politica exterior de Argentina, Brasil y Uruguay.

En el debate académico y politico sobre el paso del autoritaris-
mo a la democracia se han discutido, con buenas razones, temas
relativos a la estructura y forma de funcionamiento de los sistemas
politicos (instituciones, elecciones, partidos), asi como su capacidad
para afrontar las demandas sociales y econdmicas heredadas del
autoritarismo. Esta priorizacién apuntaba —y sigue apuntando— di-
rectamente a la interrogante sobre la legitimidad de la democracia
reconquistada y valfa, tanto para la fase de transicion de los regime-
nes autoritarios a los sistemas democréticos, como también para el
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primer gobierno democrético (visto a menudo como parte de la fase
de transicién). Al revés, el anlisis de la relacién entre redemocrati-
zacion y politica exterior fue marcadamente descuidado en las inves-
tigaciones sobre esta temética. Los escasos trabajos existentes sobre
estamateria son, amenudo, puramente descriptivos y, por lo general,
monogréficos. Ademads, hasta ahora han dominado los estudios sobre
lainfluencia de los factores externos sobre los procesos internos. En
los analisis comparados sobre politica exterior latinoamericana, son
raros los enfoques que investigan, en lo posible en forma amplia, los
factores que configuran las relaciones entre el tipo de sistema poli-
tico y la politica exterior. Los estudios comparados sobre relaciones
internacionales en América Latina tratan temas mds especificos
como por ejemplo, los  procesos de integracién o los conflictos regio-
nales o subregionales,”la insercidn en el sistema econémico interna-
cional,? o las tendencias de las relaciones de los paises de la regién
entre si.* Puesto que los estudios mas completos sobre politica
exterior latinoamericana, sobre todo de caricter general, fueron
elaborados antes, o en los inicios, de los procesos de redemocratiza-

ci6n,” no pudieron ser analizadas en forma satisfactoria las variables
externas vinculadas a esos procesos.

2. La politica exterior como policy y los resultados
de los estudios sobre cambios de regimenes

Una decisién conceptual bésica, que hemos tomado para nuestra
Investigacion, consiste en concebir la politica exterior como policy.
Ella es entendida, asi, como producto o consecuencia de las decisio-
nes del sistema politico, siendo afectadas de esta manera por los
cambios que dicho sistema experimenta. Este efecto, sea directo o
mdirecto, parcial o total, significativo o irrelevante, y tenga lugar en
la fase de formulacién o de implementacion, deber ser considerado
como dependiente de otras variables, en forma analdgica a las policies

ICE, p. ¢j., Caraball/Russel, (1987); Castillo, (1986, 1987); Chacel/Falk/Fleischer, (1988);
Grabendorff, (1984a); Hagopian, (1987); Hirst, (1984, 1986); Hirst/Russell, (1987); Lafer,
(1987); Mercado Jarrin, (1985); Mols, (1987); Mufioz/Tulchin (comps.), (1984); Pérez Llana,
(1987); Russell, (1984, 1987c); Selcher, (1986); Tulchin, (1984); Wilhelmy, (1987m).

2Nohlen/Femndndez/Bareiro, (1986); Axline, (1981); Benecke/Domitra/Mols, (1980); Puig,
(1987); Somavia, (1986).

3Foders, (1987); Martner, (1984).

“Bandinelli, (1986); Camilién, (1987); Gana, (1988); Hirst, (1987); Tagle, (1987).

SPor ejemplo Atkins, (1977); Mufioz/Tulchin, (1984); Lincoln/Ferris, (1984).

[230]



D. Nohlen & M. Ferndndez / Democratizacién y politica...

convencionales (politica social o econdmica). En comparacién con
los paises altamente desarrollados, la particularidad de América
Latina, respecto a este acomodo de las dimensiones internas y exter-
nas de las policies al tipo de sistema politico, reside en la frecuencia
e intensidad de los cambios de regimenes. Del paso del autoritarismo
ala democracia, o de una variante del mismo tipo de régimen a otra,
emerge para el investigador la cuestidn sobre cdmo se relacionan €l
tipo de régimen y sus resultados.

Sobre las policies tradicionales se d1spone de estudios empiricos
recientes que investigan este asunto. 6 En ellos se intenté medir los
resultados politicos de sistemas diversos, en torno a dos variables: el
“tipo" (Sloan/Tedin) y el "cambio" de régimen. A pesar de su rigor
metodolégico y la cantidad de informacién cuantitativa recogida,
estos trabajos han tropezado con dos grandes dificultades. Por una
parte, la creacién de "tipos” es problematica, particularmente en el
campo de los regimenes autoritarios. Un exceso o un déficit en
materia de diferenciaciones puede tener vastas consecuencias en los
resultados de la investigacién. Con seguridad, una distincién entre
dictadura y democracia es demasiado tosca, pero una diferenciacién
debe tomar en cuenta que, a menudo, lo caracteristico entre los
diversos tipos de regimenes se encuentra precisamente en el conte-
nido de las policies que ellos llevan a cabo. Por otra parte, la segunda
dificultad reside en la incertidumbre del grado de incidencia que
tienen otras variables, ajenas al tipo de régimen, en las policies, aun
cuando esas variables puedan ser identificadas. Considerando ambos
problemas, hay dos resultados de estas investigaciones que tienen
especial utilidad para nuestro estudio. En primer lugar, la variable
"tipo" de régimen tiene sélo una capacidad explicativa relativa res-
pecto a las policies, sobre todo por lo dificil que resulta resolver el
problema de la periodificacién. Un resultado politico puede darse en
correspondencia temporal con un régimen determinado, aunque la
politica respectiva haya sido originada e implementada en un periodo
anterior, bajo otro tipo de régimen. Este problema de los "rezagos",
por lo demés, ha sido tratado hace ya varios afios en el campo de las
politicas sociales en general las politicas socioecondmicas del regl-
men autoritario chileno®y la evaluacién de las politicas sociales.” En

SRemmer, (1986); Sloan/Tedin, (1987); Sioan, (1989).
TRranco, (1984); Ferndndez/ILPES, (1989).

8Zahler, (1983).

9Cohen/Franco, (1988).
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segundo lugar, es importante que el cambio de régimen —que, dicho
sea de paso, es una variable més 1til que el "tipo" de régimen— se
relacione con la orientacién y resultado de las policies, de manera tal,
que la transformacién politica pueda ser, tanto consecuencia como
causa del mismo. De esta forma el cambio de las policies puede
explicar; probablemente, el cambio de régimen. Esta dimensién
interrelacionada entre régimen politico y policy constituye la base
conceptual de nuestro trabajo.

3. Temas de la investigacidn y seleccion de casos

Conforme a los criterios expresados, nuestras consideraciones sobre
la relacién entre el tipo de sistema politico y la politica exterior
abarcan diversos aspectos de ésta y se basan en varios casos empiri-
cos. Quien hace comparaciones esta habituado a fundamentar dichas
decisiones, que contemplan -entre muchas posibilidades- una selec-
cién de puntos a investigar. Aqui utilizamos, principalmente, los
criterios de "relevancia” y "viabilidad". Desde esta perspectiva, apa-
recen para esta investigacion como importantes los siguientes aspec-
tos, en los que se toma en cuenta, desde el punto de vista temporal,
el periodo anterior y el posterior al cambio de régimen:
— Las orientaciones de las politicas exteriores y de las relaciones
internacionales de los paises redemocratizados.
- Laspoliticas de integracién o cooperacidn regional y subregional.
— El tratamiento de la deuda externa.
— El desarrollo del proceso de adopcién de decisiones de politica
exterior.

El tema del cambio de régimen politico y la orientacidn de la
politica exterior tiene interés tedrico general en la ciencia politica
actual. Su significado excede el marco de América Latina y ha
cobrado nueva vigencia con el reciente desarrollo politico en Europa
Oriental. Dos de los temas seleccionados forman parte del contenido
permanente de la agenda internacional de los paises latinoamerica-
nos y afectan en forma especial sus propios intereses: la integracién
y la deuda externa. Finalmente, la modernizacién de las estructuras,
para la toma de decisiones de politica exterior, es parte del tema
global relativo a la eficiencia y es, por tanto, uno de los aspectos
centrales del actual debate sobre el Estado y las estrategias de
desarrollo en América Latina
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La opcidn por los casos de Argentina, Brasil y Uruguay se basa
en dos criterios. En primer lugar, los tres paises forman un subsiste-
ma, O un sistema subregional, dentro de América Latina.* En segun-
do lugar, sobre los respectivos ?IOCCSOS de redemocratizacion se
dispone de importantes analisis," que examinan, para los efectos de
una comparacién, tanto sus caracteristicas especificas, como sus

aspectos analégicos. Aunque los tres procesos de transicion a la
- democracia se desencadenaron con relativa simultaneidad, ellos di-
fieren en la distinta "velocidad" de su curso, en las causas del fin del
autoritarismo y en las modalidades de legitimacién del nuevo régi-
men. Ahora para apreciar la "profundidad" que la democratizacién’
ha alcanzado en cada pais —o el respectivo grado de consolidacién
democréatica— disponemos ya de la experiencia de los primeros go-
biernos democréticos en los tres paises y también de las primeras
evaluaciones de sus respectivos desempeios. 12 Tampoco debe olvi-
darse que el andlisis de la consolidacién democrética es mucho més
complejo que el de la transicién a Ja democracia. Esto se debe a que
el primer fendmeno se ve ineludiblemente confrontado con las

"condicionantes" socioecondmicas y somoculturales de la "posibili-
dad" democratica en América Latina.’® Esta complicacién analitica,
por cierto, se extiende también a los factores de politica exterior.

II. Cambio de régimen y orientacién de la politica exterior

1. Aspectos tedricos

Lainterrogante analitica central, que se presenta en un estudio sobre
la relacién entre redemocratizacion y politica exterior, toca uno de
los problemas tedricos actuales bésicos de la discusién cientifico-
politica: la interrogante sobre las relaciones causales entre factores
politico-estructurales y procesos politicos (polity y politics), asi como
sus contenidos (policies).

°Nohlen/Ferndndez/Bareiro, (1986).

11¢¥. al respecto, entre otros: Baloyra (comp.), (1987); Gillespie/Goodman/Ral, (1985);
Gillespie, (1988); Huneeus, (1987); Nohlen, (1982, 1986, 1988, 1989); Nohlen/Solari (comps.),
(1988).

12Sobre balances de los gobiemos de Alfonsin y Sanguinetti, véase: RIAL (1989), Cavaroz-
zi/Grossi, (1989).

BNohlen, (1989).
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En el campo de las politicas socioecondmicas, ese problema ha
encontrado, en los dltimos afios, una creciente atencién analitica,
especialmente en los paises desarrollados pero recientemente
también, en y sobre América Latina.”® Las transformaciones institu-
cionales (o sus proyectos respectivos), discutidos en el curso de los
cambios de gobierno, en diversos paises latinoamericanos, han teni-
do también como finalidad la reorientacion de la politica y el mejo-
ramiento de sus resultados.

Tgualmente, al observar mas de cerca la politica exterior, se
aprecia esta vinculacion entre polity/politics y policies aunque tampo-
co se alcance una total nitidez. Esto se explica no sélo debido a las
dificultades corrientes que surgen en el estudio comparado de los
procesos politicos de América Latina, sino especialmente, porque el
tema grueso de la investigacién comparada sobre las influencias de
lapoliticainterna enla politica extenor a pesar de no ser nuevo como
objeto del anélisis pohtologlco ha sido escasamente desarrollado
respecto a América Latina. Esto es valido particularmente para la
comparacién entre diversos pafses. Como resultado de un anélisis de
las perspectivas tedricas predominantes en el estudio de la politica
exterior latinoamericana, van Klaveren sefiala: ". . .generalmente se
asume que el comportamiento externo de los paises es, principalmen-
te, un reflejo y una reaccién frente a eventos que se producen fuera
de la regién". Agrega al referirse al impacto que la forma de
organizacién politica ejerce sobre la politica exterior: "En América
Latina esta relacion ha sido investigada en forma diacrénica, compa-
rando al mismo pafs bajo diferentes regimenes politicos".*®

2. Especificidad de la redemocratizacion

¢Se modifica la orientacidn de la politica exterior cuando, al cambiar
el tipo de régimen politico, se produce el paso del autoritarismo a la
democracia? Desde el primer momento la respuesta a esta interro-
gante ya parece contradictoria o, en todo caso, a lo menos ambiva-
lente. Por una parte, es dificil imaginar que un cambio tan radical en

1gchmidt, (1988).

SHartlyn/Morley, (1986); Ames, (1987); Nohlen/Ferndndez, (1988); ILPES, (1988); Ferndn-
dez, (1989); Sloan, (1989).

16R osenau, (1966).

17Van Klaveren, (1984), p. 19.

81bid, p. 35.
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el sistema politico no tenga impacto en la politica exterior que, en
dltimo término, es componente de dicho sistema. Asi, también Ro-
senau’ ha incluido el elemento "sistema politico" dentro de los cinco
grupos de variables que él considera como condicionantes y factores
decisivos del proceso de toma de decisiones en la politica inter-
nacional. Y, de acuerdo con Czempiel, el sistema de dominacién
(Herrschaftssystem) debe "considerarse como una importante condi-
cién para la conducta de todos los actores en el concierto internacio-
nal"“’ Por otra parte, sin embargo, emerge la especificidad de la -
politica exterior, que esté sujeta a condicionantes propias, a menudo
ajenas a las que afectan a la politica doméstica. Esta especificidad
parece tener, muchas veces, un caracter "conservador” o preservador
de la "continuidad”, debido a la lentitud con que se transforma el
sistema internacional y a la permanencia de los llamados "intereses
nacionales", cuyo peso en la politica exterior ~y en una medida muy
especial en el area latinoamericana, sigue siendo considerable. Esta
linea de argumentacion necesita, en todo caso, de una relativizacidn.

Enrelacion a la idea de una dependencia casi automética de las
policies respecto de la variable "sistema politico”, debe sefialarse, en
primer lugar, que la profundidad del cambio de régimen, desde el
autoritarismo a la democracia, puede ser més retdrica que real. En
verdad, el significado de la transformacidn en las bases y en el
ejercicio de] poder politico (elecciones competitivas, pluralismo,
vigencia plena de la constitucién), que en la primera fase de la
redemocratizacion es elevado en la conciencia de la poblacion, tien-
de a diluirse en €l marco de problemas y obstéculos que se presentan
con gran persistencia a poco andar del proceso, como la crisis socioe-
condmica, los problemas creados por los militares en cuanto a factor
de poder de primera importanciay los comportamientos de la cultura
politica ciudadana.®* Porlo tanto, laredemocratizacién, o se convier-
te en un proceso de cambio politico "formal”, o es un proceso de
cambio profundo, pero muy gradual, cuya consolidacion se parece a.
una "lucha contra el tiempo" para alcanzar el control de las crisis
socioecondmica, militar y politico-cultural. Los limites de la demo-
cratizacién son adecuados, segun esto, para reducir el significado de
la variable "sistema politico”. Ya Rosenau habia destacado, en su
diferenciado esquema, la importancia de los diversos grupos de

YRosenau, (1971).
20Czempiel, (1990), p. 16.
ZINohlen/Barrios, (1989), p. 23.
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variables en el proceso de la toma de decisiones de politica exterior,
conforme a miltiples formas de sistemas sociales y habia apreciado,
en comparacidn con los paises desarrollados, como menos importan-
te el significado de la variable "sistema politico” en las sociedades
subdesarrolladas.

En torno al segundo aspecto, relativo al lugar especial que se le
asigna a la politica exterior dentro de las politicas pablicas (public
policies), se pueden observar dos tendencias: a pesar de que la
politica exterior ocupa el mencionado lugar especial en la actual
teorfa de las politicas piblicas, existen intentos, por una parte, de
integrar ambos campos de investigacion, justamente con el incre-
mento de enfoques que buscan interrelacionar los factores domésti-
cos y externos del proceso politico;?? por otra parte, en referencia
concreta a América Latina, se puede comprobar que los temas de la
agenda de politica exterior (deuda, comercio, integracion) son inse-
parables de los problemas més agudos y urgentes del campo de las
politicas publicas (por ejemplo, el area de la politica social). De alli
que el tratamiento de uno de estos aspectos involucre inevitablemen-
te al otro, de modo tal que los limites entre ellos se desdibujan en
forma creciente.

Con las diversas conceptualizaciones y sus correspondientes
enfoques analiticos se vinculan, en consecuencia, diferentes grados
de relativizacidn, los que entran en contacto con la variable sistémica
desde el inicio del trabajo empirico. Otra fuente de relativizacién se
encuentra en las conocidas dificultades del anélisis causal dentro de
las ciencias politicas. Como lo explica Van Klaveren, extraer y dife-
renciar una variable tan general, como lo es la relacionada con el
sistema politico, de un conjunto de variables igualmente importantes,
e incluso més importantes, es una tarea extraordinariamente exigen-
te.” Este problema del analisis causal no s6lo emerge en la compa-
racién de diversos tipos de regimenes, sino también entre diferentes
variantes dentro de los mismos sistemas democraticos. El andlisis
también debe considerar los variados campos concretos de la politica
exterior. Por dltimo, no debiera dejar de tenerse presente que todas
politica exterior estd marcada por el dualismo entre continuidad y
cambio, de modo que también, desde este punto de vista, no resulta
sencillo introducir la variable del tipo de sistema politico.

De esta forma, a pesar de las diversas relativizaciones del
posible significado de la variable “"sistema politico", se ofrece un

2Ver: Ingram/Fiederlein, (1988).
BVan Klaveren, (1989).
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cuatro analitico en el que sigue apareciendo fructifero un estudio
que parte de la base de que la redemocratizacion tiene una influencia
en la politica exterior de los paises en vias de desarrollo aqui consi-
derados. Pues no se trata sélo de la constatacién del significado de
dicha variable, sino de su peso relativo, en particular también, en
comparacidn con otros grupos de variables. La funcién heuristica del
planteamiento central, en el sentido de que la variable "régimen
politico" es relevante para la politica exterior, interesa, por consi-
guiente, mucho més. Mirado desde este punto de partida —también
condicionado metodoldgicamente— pueden modificarse las interro-
gantes especificas de la investigacién y trasladarse més o menos, en
direccidn al anélisis de la relacién entre la profundidad de la trans-
formacidn politica (autoritarismo/democracia) y la fuerza de la dina-
mica que adquiere el dualismo entre continuidad y cambio de la
politica exterior.

III. Redemocratizacién y procesos de integracién
Y cooperacion

1. Situacién de la integracién latinoamericana
a fines de los 80

Laintegracién latinoamericana estuvo marcada, durante los afios 80
por dos tendencias, que se expresaron tanto en el debate tedrico,
como en la realidad. Por un Jado, el proceso de integracién perdié
dinamismo abruptamente, al revés de la rdpida expansién que mos-
traron los modelos de integracién durante los afios 60y 70. Las causas
de esta evolucion estan relacionadas con el efecto conjunto de varios
factores, como la inestabilidad politica, los considerables desequili-
brios en los grados y estilos de desarrollo de los pafses estudiados, las
crisis econémicas y financieras, el deterioro de los términos de inter-
cambio, fallas evidentes en la formulacién de politicas de integracién
y falta de un dinamismo politico-técnico con cuya ayuda podrian
haber sido superadas. En un estudio reciente se describe la dimen-
sién de la decadencia de los esfuerzos integracionistas: "El comercio
entre los paises de la ALaD1 cayd desde 11.300 millones de délares en
1981 a7.600 millones en 1986. Eldel Grupo Andino cayd desde 1.260
millones a 690 millones. El del Mercado Comin Centroamericano
se redujo a menos de la mitad en el mismo periodo y el de los paises
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de la Comunidad del Caribe llegd en 1986 a ser poco més de un 40%
delo que eraen 1981"%

La segunda tendencia, vinculada a la anterior, consiste en un
cambio de orientacién en los esfuerzos de integracion, incluyendo
una revisién de los fundamentos tedricos en los que se basé la
din4mica integracionista de fines de los 50 y comienzo de los 60. En
la practica, este cambio se reflejo en el desplazamiento desde las
relaciones multilaterales, que tenfan por meta la completa integra-
cién, hacia acuerdo bi o trilaterales, particularmente de carédcter
comercial o, dicho de otra manera, hacia convenios limitados en lo
geograficoy en cuanto asu contenido. Un reciente informe del INTAL
se refiere a las causas de esta tendencia, que se expresa en los
convenios firmados entre Argentina y Brasil y entre Uruguay, Brasil
y México: "Los convenios bilaterales expresan la intencion de avan-
zar enlaintegracién evitando en lo posible las dificultades que suelen
presentarse cuando se buscan consensos sobre bases multilaterales,
lo que qued6 demostrado no pocas veces en los cuatro esquemas de
integracién".zs Tras este deslizamiento desde la multilateralidad a la
"dinamizacién de las relaciones formales y no formales entre pares o
grupos de pafses”26 se expresa, ademas, una preferencia de las rela-
ciones intergubernamentales sobre las supranacionales. En otros
términos, los paises prefieren establecer obligaciones juridicas inter-
nacionales limitadas, tanto en cuanto a las materias, como las partes
y a los procedimientos, frente a la mezcla de amplitud (nimero de
paises) y rigidez de los tratados multilaterales.

2. Impacto de la redemocratizacion

Los procesos de democratizacién se han desarrollado junto con las
dos tendencias antes mencionadas. En los tres casos estudiados, el
cambio de régimen condujo, en la practica politica, a una profundi-
zacién de las mismas. El hecho més sobresaliente fue la firma de los
acuerdos entre Argentina y Brasil.?’” El primer acuerdo, del 29 de
julio de 1986, ya previé la ejecucién de un "Programa de Integracién
y Cooperacién Econdmica". A este acuerdo se unié Uruguay, espe-

Hp\fassad, (1989), p. SS.

BINTAL, (1988), p. 9.

2%6Vacchino, (1988b), p. 148.

27Sobre los acuerdos ver: Integracién Latinoamericana, 116, sept. 1986; 122, abril 1987
(edicién especial) y 132, marzo 1988; Mdrmora, (1988); Moneta, (1988); Vacchino, (1988).
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cialmente después de la "Declaracién de Colonia" de febrero de
1988.%8 El 28 de diciembre de 1988 se firmé en Buenos Aires el
"Tratado de Integracién, Cooperacién y Desarrollo entre la Rept-
blica Argentina y la Repiiblica Federativa de Brasil". El primer
articulo de este segundo acuerdo lo define como "la consolidacién
del proceso de integracién y cooperacién econdmica" entre ambos
paises. Asimismo, a fines de 1988, la Comisién de Ejecucién del
Programa ya mencionado, aprobd un informe sobre el estado de
avance de los distintos acuerdos, que forma parte de dicho Progra-
ma2

Elnuevo impulso enlas relaciones entre los tres paises se debid,
sin duda alguna, al estimulo producido por la entonces incipiente y
optimista redemocratizacién de los primeros afios de normalidad
institucional. Pero con ello no postulamos una relacién causal. Inves-
tigaciones detalladas muestran que la cooperacién bilateral entre
Argentinay Brasil comenzé ya bajo los regimenes militares. Con las
democracias se fortalecieron las tendencias basadas en la coopera-
cidn bilateral. Asi como el tipo de sistema politico no puede ser visto
como el causante de la orientacién y forma de la integracién, asi
tampoco lo es para el permanente aumento de su intensidad y éxito.
Balances provisorios de la primera etapa de esta nueva relacidn, por
lo menos entre Argentina y Brasil, revelan cierto escepticismo, a
pesar del cumplimiento formal del itinerario trazado en el Programa
y el tratado antes aludido. Su lento avance es atribuido a los proble-
mas internos de ambas partes: "En este periodo (1988) se percibi6
una asimetria entre la dimensién politica y econémica del Programa
en funcién de las dificultades de orden doméstico de ambos paises".*’

El inmovilismo de la integracién econémica regional y el desa-
rrollo de formas bilaterales de cooperacidn influyeron inevitable-
mente en la teorfa regional de la integracién. Esto se manifestd en
los intentos, por parte de los principales centros de investigacion
sobre estas materias, de confrontar el pensamiento integracionista
de casi cuatro décadas con los actuales desafios y prondsticos. Cuan-
do se considera hoy la visién de la cerAL de comienzos de los afios
50, llama la atencién, por una parte, la manera c6mo se intentd
armonizar la estrategia a la realidad y exigencias de la época en la
regién y en el mundo, y, por la otra, el radical cambio que tales

28Cf, M4rmora, (1988); Moneta, (1988); Vacchino, (1988).
BCompdrese al respecto: Integracién Latinoamericana, 142, enero-febrero 1989, p. 76 y ss.
30Hirst/Russell/Segre, (1989), p. 41.
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factores contextuales han experimentado en estas tres décadas. En
el cepalismo, los objetivos centrales, estrechamente relacionados, de
industrializacién, crecimiento y disminucion de la dependencia ex-
terna, $e completan como resultado de una politica de ampliacién de
los mercados regionales y de principios operativos como la recipro-
cidad y la gradualidad. Si se observa el desarrollo de la regién en su
totalidad, o pais por pais, a lo largo de las Gltimas décadas, entonces
las premisas mencionadas aparecen como extemporaneas. El hecho
de que el cambio en el marco regional haya sido acompafiado de una
transformacién todavia més amplia y profunda en el sistema interna-
cional, ha fomentado la conviccidén de la necesidad de una revisién
de fondo de la teoria de la integracion latinoamericana. Asi, Massad
propone una estrategia de "integracion hacia afuera", no s6lo como
un signo de haber asumido la crisis del desarrollo y de la integracién
"hacia adentro”, sino como una posibilidad de salirle al paso a las
tendencias que emergen en el sistema internacional (por ejemplo, la
creacién de grandes bloques o espacios econémicos). El plantea-
miento "consiste en buscar sistematicamente todas las formas posi-
bles de cooperacidn para conquistar mercados externos, resolver
problemas financieros, avanzar en el campo tecnoldgico, aprovechar
las economias de escala, unir nuestras capacidades de compras y de
ventas externas, de modo de enfrentar unidos a los grandes bloques
econdmicos, cuya formacién ya est4 en marcha".>*

El esfuerzo de readecuamiento tedrico, del que damos cuenta,
estd notoriamente influido no sélo por la porfiada realidad, sino
también por el contexto de la democratizacién, como lo expresa un
trabajo de expertos de la cEPAL al sefialar que "la predominancia del
proceso democrético ha creado un entorno diferente, caracterizado
por la existencia de una nueva diplomacia regional, con didlogo
directo y frecuente en los niveles presidencial y ministerial".?* Este
contexto, segin los mismo autores, posibilita un examen critico de la
integracién y la cooperacién, a la luz de la necesidad de tomar en
cuenta su sintonia "racional y arménica" con las orientaciones y las
politicas de cada pais. La flexibilizacién de la visién de la integracién
seria un desafié para "gobiernos, partidos politicos, intelectuales,
trabajadores, empresarios y organizaciones internacionales compe-
tentes”, porque exige una manera de ver que no podria seguirse

_concibiendo como la "mayor suma de operaciones de venta posible"

31Massad, (1988), p. 58.
32Gana/Bermidez, (1989), p. 84 y ss.
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(la asillamada "visién fenicia"), sino con un concepto basado en una
genuinay fluida "relacién de interdependencia” entre diversos paises.

El mencionado "espiritu democratizador” se observa también
en las declaraciones conjuntas evacuadas en los diversos encuentros
de presidentes destinados a darle una nueva dindmica al proceso de
integracién. En el numeral 20 del llamado "Compromiso de Acapulco
para la paz, el desarrollo y la democracia", originado en la primera
reunién de ocho presidentes constitucionales, se menciona como
uno de los "desafios" en el esfuerzo comiin de "concertacién y desa-
rrollo", la "consolidacién de la democracia y del respeto de los
derechos humanos". En el llamado "Protocolo de Quito", que en
mayo de 1987 modificé el Acuerdo de Cartagena, se establece como
uno de los objetivos del Plan de Reorientacién "afianzar las institu-
ciones democréticas para promover un desarrollo participativo y
redistributivo”.

Mas alla de estos esfuerzos tedricos y retéricos, debe estudiarse,
en todo caso, la vinculacién entre las variables que analizamos, con
el curso poco auspicioso de la realidad. Se trata de vincular una
redemocratizacién poco exitosa en lo socioecondémico (a excepcion
de Uruguay, cuyo proceso es discretamente exitoso), con un proceso
de integracidn claramente poco exitoso, en que el desempefio de la
integracidn fue un proceso, a lo menos cronoldgicamente, inde-
pendiente de la variacién de los regimenes politicos. Las nuevas
democracias se sienten leales al espiritu de la integracién, pero se
encuentran incapacitadas para hacerse cargo de su fatigosa recupe-
racidn. Asi puede explicarse la gran distancia existente entre la
retdrica multilateral y la préctica unilateral, entre los compromisos
formales contraidos a nivel diplomético y los que verdaderamente
cumplen los agentes politicos y econdmicos, estatales o privados.

No debe, por lo demds, olvidarse que, en relacién con los
procesos de toma de decisiones, la redemocratizacién posibilita una
mayor influencia o una participacién més vigorosa de diversos acto-
res, con la consecuencia de que aumenta la desconfianza o cautela
frente a las obligaciones que surgen de las restricciones multilaterales
de comercio. En todo caso, una redemocratizacion con bases econd-
micas inestables conduce necesariamente a una mayor lentitud para
asumir compromisos de integracidn, incluso en aquellos casos en que
las perspectivas son positivas, lo que no sucede en la actual situacién
latinoamericana.

En este contexto, las interrogantes respectc a la redemocrati-
zacién y la integracién regional, en los tres paises aqui considerados,
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son especialmente complejas. Las respuestas respecto a las posibili-
dades de la integracién muestran, en general, poco optimismo, sobre
" todo considerando que Argentina, Brasil y Uruguay son paises tradi-
cionalmente vinculados al mercado internacional situado fuera de la
regién y habituados a operar con autonomia dentro de €l.

IV. Redemocratizaciéon y deuda externa

1. La deuda externa como lastre para la redemocratizacion

El tema de la deuda externa esta relacionado estrechamente con los
obstaculos socioecondmicos de la redemocratizacidn y, consecuen-
temente, también con la consolidacién de la democracia. Se produce
una relacién directamente proporcional entre el monto de los com-
promisos financieros externos y las dificultades para cumplirlos, por
un lado, y el déficit cualitativo y cuantitativo en el gasto social que
los Estados latinoamericanos se ven obligados a realizar. Los recortes
adicho gasto han sido denominados "impacto social” 0 "costo social">
o también, en relacién a nuestro tema, brevemente "deuda social" 3
Se ha sefialado, ademds, que la restringida disponibilidad de recursos
no es sélo una consecuencia de la deuda externay de la consiguiente
dificultad de acceso al financiamiento externo, sino también, en gran
medida, del aumento de la deuda interna, cuya dimensidn, no sélo
publica, sino también privada, hallegado a convertirse en "un impor-
tante obstdculo para lograr la reactivacién econémica y superar la
crisis que afecta a la regién desde comienzos de los afios 80" %

El tema de la deuda externa latinoamericana ha sido un proble-
ma ampliamente analizado, tanto en sus dimensiones generales,
como en sus relaciones con el orden politico interno.®” Mientras la
relacién entre deuda externa y redemocratizacion ha sido estudiada,

3Franco/Palma/Vergara, (1989).

3pREALC, (1988).

35Massad/Zahler, (1988), p. 20.

36Cf. entre otros: Bianchi (comp.), (1985); Bousas/ Keifman, (1986); Devlin, (1985, 1989);
Edwards, (1988); Edwards/Larrain, (1989); Feinberg/Ffrench-Davis, (1988); Griffith-Jones/
Sunkel, (1986); Sachs, (1988).

31Cf. Casilda, (1986); Ferrer, (1986); Ffrench-Davis, (1986, 1989); Lago, (1986); Llano,
(1985); Massad/Zahler, (1984); Micarelli, (1986); Ramos, (1986); Roett, (1986); Sangmeister,
(1988); Schwarzwer, (1984); Wionczek/Tomassini (comps.), (1985); Zahler, (1988).
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el esfuerzo por establecer una vinculacién explicita entre ambas,
apenas ha sido intentado. Esto puede deberse, entre otras cosas, a
que las investigaciones hechas en los inicios de aquellos procesos,®
evidenciaron la inevitable carga de visiones optimistas y normativas
del problema de la redemocratizacién, predominante en esos mo-
mentos. A pesar de ello, se puede constatar que, tempranamente y a
tiempo, se Habia hecho ya la advertencia sobre el peso negativo que
la deuda podia tener sobre el esfuerzo democratizador, y se habia
reafirmado reiteradamente que la deuda era una herencia de los
autoritarismos. Como lo indicaba Roett: "The stark reality that con-
fronis the newly elected government is financial insolvency. There are
a number of reasons for this macabre convergence of financial bank-
ruptcy and political liberalization".%

2. Comparacién internacional e histérica de la deuda externa
latinoamericana y la redemocratizacion

Constatamos, en consecuencia, una carencia de estudios sobre deuda
y redemocratizacién, como parte del balance de los primeros gobier-
nos democréticos en América Latina. Para despejar algunos proble-
mas claves sobre esa relacion, nos faltan las necesarias perspectivas
conceptuales y metodoldgicas.

Ejemplo de un tema central apenas estudiado es el de las con-
diciones politico-financieras externas bajo las cuales tuvieron lugar
los procesos de redemocratizacidn de los paises latinoamericanos en
los afios 80. Aqui cabrfa una comparacién entre situaciones histéricas
posiblemente anélogas. Hasta ahora, sélo disponemos de estudios
comparativos entre diversas situaciones de endeudamiento, en que
sc coteja la actual deuda exterior latinoamericana con otras deudas
externas “histdricas". En estas lineas, se ha analizado comparativa-
mente, la América Latina de los afios 80 con la Alemania de los 30*°
y con otros precedentes histéricos, como la deuda imperial de Méxi-
co, la deuda externa de los estados del Sur de los Estados Unidos, la
deuda imperial rusa, el caso de las deudas de guerra europeas en las
décadas del 20y del 30,*! y las deudas de Francia después del Tratado

3BRoett, (1984); Ferrer, (1985).

PRoett, (1984), p. 3.

“OMassad, (1986); Biggs, (1987); Devlin, (1988); Casillas, (1989).
41Biggs, (1987).
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de Frankfurt en 1871 y de Gran Bretafa después de las guerras
napolednicas.*? Limitando tangencialmente con el tema dela deuda,
también se han estudiado comparativamente los efectos sociales y
politicos de inflaciones histdricas latinoamericanas con la alemana
de 1914-1923.% Por el contrario, no se dispone de estudios compa-
rativos sobre las condiciones financieras de diversos procesos de
redemocratizacion. Casos como los paises europeos de la posguerra,
desde fines de los afios 40, asi como los de Espaifia, Portugal y Grecia
en los afios 70, han servido de referencia para comparar las variables
politicas de la redemocratizacién en los casos latinoamericanos.*
Pero, las variables econdmicas que aqui nos interesan, no han sido
incorporadas al andlisis comparativo. Para nuestro tema, por lo tanto,
faltan los estudios previos.

Considerando factores muy gruesos, es posible sostener que la
situacién latinoamericana de los anos 80 es muy diferente de la de
Europa en las dos fases redemocratizadoras mencionadas. El afiata-
miento democrético en Europa Occidental en la postguerra, conté
no sélo con la ausencia de hostilidades o restricciones financieras
externas, sino con un considerable apoyo en transferencia de fondos.
Es cierto que la infraestructura de la capacidad productiva aiin
dafiada, potencialmente existia, pero hasta los estudios més criticos
acerca del efecto econémico del Plan Marshall, reconocen que, con
suejecucién (en el caso alemén), "se dieron condiciones contextuales
politicas y econdmicas para realizar posibilidades econdmicas”, en
contraste con lo acontecido durante la Reptblica de Weimar.*®
Considerando variables de consolidacién y de estabilidad de los
sistemas politicos y econdmicos, se comprueba que las condiciones
financieras externas en que la reconstruccién europea tuvo lugar,
fueron acompafiadas por reformas de fondo en los anticuados apa-
ratos de administracién piblica y en las politicas presupuestarias.*

A pesar de que la redemocratizacién en el Sur de Europa
durante los afios 70 no es similar, ni en la modalidad ni en el monto
de la ayuda externa, a la acaecida inmediatamente después de termi-
nada la Segunda Guerra Mundial, existen, sin embargo, algunas
semejanzas como la presion ejercida a favor de la democratizacién

RCasillas, (1989).
“3Botana/Waldmann, (1988).
#4Nohlen/Solar, (1988).

45 Abelshauser, (1989), p. 111.
“Hogan, (1989), p. 429.
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por la presencia de la Comunidad Econémica Europea, unida a la-
expectativa de incorporarse a ella si Ja democratizacién se hacfa
efectiva. Frente a este caso, las condiciones financieras externas de
los paises latinoamericanos se diferencian radicalmente. Por un lado,
estos pafses se encontraban, ya al inicio de sus procesos de redemo-
cratizacién, altamente endeudados; por el otro —y esto es aqui deci-
sivo—, no se produjo ningdn cambio relevante en la conducta de los
acreedores (las grandes democracias occidentales) que, con ocasién
del cambio de régimen en los paises deudores, pudiese haber produ-
cido efectos econdmicos y politicos. Hasta ahora, las propuestas de
los acreedores, tanto pablicos como privados, se han concentrado
exclusivamente en factores econémicos. En los primeros afios de la
década pasada, predomind, en el sector acreedor, incluso sin limita-
cién alguna, el criterio de la austeridad (control de la inflacién y de
los déficit presupuestarios), cuya inutilidad como pauta superior fue
implicitamente reconocida con al formulacién del Plan Baker (1985),
que abogd por un apoyo crediticio alos paises més endeudados (entre
ellos 11 latinoamericanos), para posibilitar un incremento de sus
tasas de crecimientoyy, por lo tanto, de su capacidad de pago. Lareac-
cién escéptica frente a dicho Plan y, a la postre, negativa, por parte
delos acreedores privados y de los pafses deudores, puso en evidencia
no sélo su inviabilidad técnica, sino la imposibilidad de lograr una
solucién al problema de la deuda con medidas provenientes exclusi-
vamente del 4mbito econémico. En un marco de redemocratizacion,
los pafses deudores que nos ocupan, no pueden salir del circulo
vicioso de la deuda por sus propios medios, no sélo por razones
econdmicas, sino especialmente por motivos politico-sociales. Para
cumplir con los compromisos de pago se necesita estabilidad interna
y ésta se consigue sélo con disponibilidad de recursos para satisfacer
las demandas sociales béasicas.

Los recientes eventos de Europa Oriental, ademas, han debili-
tado la argumentacién de que el Estado actual del sistema financiero
internacional se diferencia sustancialmente del existente en la pos-
tguerra o en la década del 70. En efecto, los pafses industrializados
de Occidente y los organismos financieros controlados por ellos, han
acordado normas especiales de tratamiento de la deuda y de otorga-
miento de créditos a los paises de Europa Oriental, una vez iniciadas
las reformas politicas. Indudablemente, existen diferencias claras
entreel "factor deriesgo de seguridad" evidenciado en las dificultades
financieras de los pafses situados en el campo de las relaciones
Este-Oeste, y las que presentan los Estados situados en un érea
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estratégicamente "protegida” del eje Norte-Sur. Ello sdlo confirma
que existen disponibilidades financieras cuando las exigencias sobre-
pasan las argumentaciones fundadas en el campo de las politicas
econdmicas o de desarrollo e invaden el de las politicas de defensa o
seguridad.

3. La deuda: herencia de los regimenes autoritarios como
problema para la consolidacién de las democracias

Un segundo aspecto de la relacién entre redemocratizacion y deuda
externa, muy vinculado al anterior, surge de una vision juridica
estricta, para lo cual los Estados, siendo sujetos juridicos internacio-
nales, deben responder de sus compromisos financieros internacio-
nales, sin que sea posible establecer reglas de tratamiento especiales
cuando cambia el régimen politico. Los criterios juridicos, sin embar-
go deben ser aplicados a la luz del principio de la justicia, como ya se
hizo en la postguerra respecto de delitos econémicos y comunes. Asi,
en un estudio reciente, se afirma: "La abrupta disminucién de nuevos
flujos financieros hacia América Latina, junto al dramatico incre-
mento en el costo del servicio de las deudas contraidas en periodos
previos (causado principalmente por el enorme aumento de las tasas
de interés reales y nominales) ha hecho surgir una situacién absurda
eindeseable: desde 1982, América Latina se haconvertido enun gran
exportador neto de recursos financieros hacia los pafses industriali-
zados, particularmente hacia Estados Unidos".¥
_ Elinicio de esta carga de la deuda coincidi6 con el comienzo de
la transicién democrética, esto es, tanto con la liberalizacién (Brasil
y Uruguay), como con el desplome de los autoritarismos (Argentina).
De esta forma, las nuevas democracias se vieron enfrentadas al
problema de asumir la responsabilidad de las deudas contraidas por
los gobiernos autoritarios, asi como de los efectos del cambio expe-
rimentado por el sistema financiero internacional durante estos afios.
La necesidad de enfrentar esta situacién, manteniendo la esta-
bilidad politica interna, plantea una tarea muy dificil para los go-
biernos democraticos. El servicio de la deuda no tiene como conse-
cuencia sélo una menor disponibilidad de recursos, sino que dificulta
también el urgente ajuste de las economias, exigido por la necesidad
de ordenar los equilibrios macroeconémicos internos, asi como por

41Griffith-Jones y Sunkel, (1987), p. 15.
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los resultados de las renegociaciones de la deuda con los acreedores.
Como se ha sostenido, el ajuste ha sido, frente a la crisis de la deuda
externa, notablemente costoso —sobre todo en lo social- para los
pafses de la regién.* Este "costo social” se hace doblemente fuerte
para los gobiernos democraticos recientemente establecidos. Por
una parte, deben responder a sus promesas de mejoramiento de los
niveles de vida -sobre todo, porque esto era importante para legiti-
mar el cambio de régimen, y lo sigue siendo, para la consolidacién de

las democracias. Por la otra, estan obligados a operar dentro de un -

sistema de decisiones, sometido, en funcién de la legitimidad demo-
crética, a la presién de intereses sociales organizados.

En resumen, la deuda externa ha tenido una alta incidencia en
los procesos de redemocratizacién y, simultdneamente, fue uno de
sus factores condicionantes. Por su parte, la redemocratizacién no
ha podido modificar o, a lo menos reducir, el problema de la deuda.
A su vez, sin embargo, la deuda externa conserva su capacidad para
determinar algunos desarrollos en el nivel politico, esto es, la orien-
tacion y evolucidn de las democracias.

4. Interrogantes en los tres paises

En los tres pafses bajo estudio, la interrelacién entre redemocratiza-
ci6n y deuda abre dos interrogantes principales: en qué medida el
peso de la deuda externa ha condicionado el desempefio de los
gobiernos democréticos y cuél ha sido la capacidad desarrollada por
los gobiernos (o por el sistema politico) para afrontar esa determi-
nante.

A grandes rasgos, estas interrogantes tienen respuestas diferen-
tes en los tres paises. Pareciera ser que esta varjable relativamente
constante del condicionamiento ha tenido un impacto mayor en
Argentina, después en Brasil y, en menor medida, en Uruguay.
Aunque el monto de la deuda es mayor en el caso de Brasil, también
es mayor la capacidad y dinamismo de su economfa. En este punto
reside la diferencia més significativa con Argentina, respecto a la
herencia del autoritarismo. El modelo brasilefio mezclé la apertura
con elementos de nacionalismo econémico, lo que foments la mo-
dernizacién industrial. El modelo argentino, por el contrario, fue
aperturista en el sentido més cabal, fomentando las importaciones y

“Ffrench-Davis, (1986), p.12.
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las actividades financieras y de servicios, mas que las productivas
industriales. Estas decisiones de los gobiernos autoritarios han im-
pactado de modo diverso a ambos procesos de redemocratizacion.
Brasil dispone de un mayor margen de maniobra para renegociar la
deuda, pues el interés de los acreedores se superpone con el de los
inversionistas externos, y estos, a su vez, influyen en aquéllos para
que muestren més flexibilidad.

Tomando la segunda interrogante, relativa a la capacidad gu-
bernamental, se repite el ranking, aunque crece la similitud entre
Argentina y Brasil. En ambos casos se han registrado notorios déficits
en la capacidad gubernamental y estatal, pero de distinta naturaleza
y raices diversas. En el caso de Argentina las deficiencias se encuen-
tran, sobre todo, en el sistema politico, en el campo del gobierno, de
la organizacién y de la representacién de intereses, mientras en el
caso de Brasil ellas estan en el sistema de partidos y en el Estado. En
Argentina, los obstaculos a la gobernabilidad democratica residen en
el cardcter crénico de su tradicional cultura politica conflictiva, en la
estructura especifica de su sistema de partidos, en la competencia de
fuerzas corporativas contrapuestas, en especial de los militares. Los
primeros anélisis del gobierno de Alfonsin apuntan a problemas de
organizacién del presidencialismo, diagndstico errado de la crisis
econdmicay social, problernas conceptuales y de implementacidén de
policies coherentes ? También se critica el estilo presidencial en la
toma de decisiones.”® En Brasil, las dificultades para una gobernabi-
lidad satisfactoria se encuentran en el débil sistema de partidos
desarrollado durante la transicién y en la consiguiente debilidad del
apoyo politico al gobierno. Ademais, ellas se originan en los proble-
mas suscitados por la transformacién de un sistema federal meramen-
te formal, basado en pautas de clientelismo regional, en un
mecanismo federal més real, dotado de instituciones descentraliza-
das. La adecuacién de este cambio, teéricamente deseable, al funcio-
namiento democratico, ha sido lenta y dificultosa, con un gran costo
en eficiencia estatal. Cabe agregar que el proceso de descentraliza-
cién en el marco federal, ha estado acompafiado por su respectiva
transformacion a nivel comunal, de enorme significado en un pafs
con tendencias a la metropolizacién.

Estas dificultades internas nos hacen volver a las advertencias
sobre la capacidad de enfrentar el problema de la deuda, que hacia

49Feldman, entre otros.
50palermo, (1991).
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Ferrer en los inicios de los procesos de redemocratizacién: "Despite
foreign debt, and despite the IMF, it is essential for debt or countries to
put the State in order". 1 En este punto, es vital aclarar si hubo
esfuerzos serios para mejorar la eficiencia estatal o gubernamental y
en qué medida estos fracasaron, probablemente a causa de obstacu-
los derivados de la deuda.

V. Redemocratizacién y cambios en la toma de decisiones
de politica exterior

En este cuarto campo tematico de la investigacidn, corresponde
tratar el problema de la medida en que el cambio de régimen se ha-
manifestado en el nivel operativo de la politica exterior, particular-
mente en relacién con las instituciones encargadas del 4rea politica.
Debido a la falta de investigaciones y a una débil base de datos
empiricos, nos movemos aqui en un terreno sumamente inseguro.
Contribuye también a ello el caracter de presuncién que tiene laidea
de unavinculacién entre la redemocratizacion y la modernizacion de
la politica exterior. Como lo explica Van Klaveren, en la politica
exterior latinoamericana resulta dificil emplear el concepto de "m:
dernizacién", tanto por su carga valdrica (identificacién con "teona
dela modermzac;lon") como por la ambigiiedad de su contenido.>
Para investigar la relacién con la redemocratizacién es reco-
mendable restringir el concepto de modernizacién a la capacidad de
adaptacion de los procesos de decisiones y al mejoramiento de los
procedimientos, técnicas y recursos disponibles para la politica exte-
rior. La suposicién de que la redemocratizacién esté vinculada con
una modernizacién, conceptualmente asi restringida, puede ser te6-
ricamente plausible, pero dificilmente comprobable. Aunque contie-
nen un alto grado de complejidad, los sistemas democraticos son
considerados tedricamente como maés funcionales para adoptar de-
cisiones racionales y poseen mayor impacto de feed-back. Alo menos,
esta es la pOSIClOﬂ de las correspondientes investigaciones sobre
decision-making>® Sin embargo, esta apreciacién vale s6lo para sis-
temas democréticos estables, no asi para sistemas "en refundacién’,

SlFerrer, (1985), p. 83.
52Van Klaveren, (1989).
538nyder/Bruck/Sapin (comps.), (1962).

[249]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

como los tres casos de nuestro estudio. Respecto a ellos se presentan
dos cuestiones principales. '

En primer lugar, existe un problema del marco en el cual se
inserta el subsistema de decisiones de politica exterior. En un proce-
so de redemocratizacién, el sistema politico se encuentra cuestiona-
do, o en entredicho, y estd muchas veces sometido a procesos de
reforma. Asf ha podido observarse en los tres paises, particularmente
en Brasil. Este cuestionamiento y/o transformacién del régimen
politico puede engendrar una incertidumbre en relacion a los obje-
tivos nacionales y, en consecuencia, restar estabilidad al sistema de
decisiones de politica exterior o causar su rigidez o autonomizacion
(y, con ello, su falta de modernizacion en el sentido de adaptabilidad
que hemos descrito).

En segundo lugar, se presenta en América Latina, en general,

un problema de organizacion del servicio civil o de la burocracia del
servicio exterior. A pesar de su lugar especial dentro del sector
administrativo, los servicios diplomaticos no son totalmente ajenos a
Jas habituales deficiencias de la administracién puablica latinoameri-
cana. A pesar de ello, se acepta generalmente que el nivel de los
servicios exteriores se aproxima algo més al de los servicios equiva-
lentes de los pafses industriales, que el de las otras dependencias
publicas nacionales. Existen algunas visiones segin las cuales, los
servicios exteriores latinoamericanos han sido organizados segin
modelos europeos 0 norteamericanos,”* lo que corresponderfa a una
cierta recepcién de modelos externos en el campo politico-institu-
cional.
_ Esta visién institucionalista debe, en todo caso, ser matizada
con criterios funcionales o empiricos. Se ha constatado, en el estudio
comparado de los diversos paises latinoamericanos, una gran dispa-
ridad en el grado de organizacién de los distintos servicios exteriores,
as{ como una notoria carencia de recursos para afrontar las tareas
minimas de la politica internacional moderna. Durante una reunién
de consulta entre varias cancillerfas de la region, con miras a formular
un proyecto conjunto de apoyo a estos servicios, se reconocié que "la
creciente complejidad de las tareas que actualmente deben abordar
las cancillerfas hace recomendable llevar a cabo un programa de
modernizacién, tanto en sus aspectos institucionales, como en su
capacidad de actualizacién y manejo de temas sustantivos".>

54Calvert, (1986), cap. 4.
55Programa PNUD/CEPAL/RIAL-CAL de Apoyo a las instituciones de servicio exterior de los
paises latinoamericanos, véase Cepal, "Notas sobre la economia y el desarrollo”, mayo 1987.
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Ninguno de los tres casos de nuestro estudio puede clasificarse,
en relacién con la organizacién de sus ministerios de relaciones
exteriores, en un mnivel bajo. En los tres paises existe un servicio
exterior antiguo e institucionalizado. Sin embargo, la Cancilleria
brasilefia cuenta con una gran tradicién de estabilidad, profesiona-
lismo e influencia politica desde la gestién del Ministro Rio Branco
entre 1902 y 1912. El valor de la antigiiedad de ]a Cancilleria argen-
tina se ha visto relativizado por los efectos que sobre ella ha produ-.
cido la inestabilidad politica de los dltimos 50 afios y el poder que los
autoritarismos han ejercido sobre su funcionamiento interno, lo que
no ha ocurrido en Brasil. En Uruguay, la Cancillerfa ha jugado un rol
de menor perfil, o que se explica por el peso relativo que la politica
exterior ha tenido tradicionalmente en ese pafs.

Resulta incierto formular hipétesis con base empirica sobre las
interrelaciones entre los procesos redemocratizadores y la moderni-
zacion de los sistemas de decisiones de politica exterior en los tres
paises. Existen antecedentes sobre programas y medidas de mejora-
miento administrativos (Brasil) y de una mayor integracién de los
expertos en el nivel de los anélisis (Argentina). En Uruguay, el rol
del primer Canciller del gobierno democratico, Enrique Iglesias,
produjo de facto una elevacién del perfil de la politica exterior, con
su consiguiente impacto en el funcionamiento de la Cancillerfa. En
qué medida pueden estos indicios ser valorados como modernizacién
y atribuidos al proceso de redemocratizacién, es una interrogante
todavia abierta.

Observacion final

En el curso de nuestras observaciones, ha quedado en claro que el
conocimiento cientifico sobre la relacién entre tipo de régimen y
politica exterior acusa limitaciones en un doble sentido. Por una
parte, esta faceta de los procesos de redemocratizacién en América
Latina ha sido, hasta ahora, tratada insuficientemente. Por la otra, €l
estudio penetra en un campo de anélisis de la politica exterior, que
la tradicién académica sobre América Latina ha mantenido subordi-
nada a esquemas explicativos basados en factores externos.

Se ha tratado de superar estas limitaciones, provenientes del
estado de la investigacién, de dos maneras. Primero, mediante la
concentracion de la investigaciones en cuatro problemas, cuya rele-

[251]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

vancia tedrica y préctica puedc\hacerse inteligible. Segundo, gracias
a la seleccidén de los tres casos a investigar, respecto a los cuales
existen numerosos estudios especificos, de modo que resultan parti-
cularmente adecuados para el analisis comparado. La investigacion,
basada en resultados particulares de diversos estudios ha mostrado
que la variable tipo/cambio de régimen constituye una variable sig-
nificativa para la politica exterior, la que, en todo caso, no siempre
es aplicable y, en parte, sélo entrega resultados limitados. Ella se ha
perfilado como una exitosa variable heuristica, en la medida en que
se ha logrado, con su ayuda, llevar a cabo una investigacién que, por
haber incluido comparaciones entre pafses, épocas y otras variables,
puede contribuir a mejor conocimiento de la compleja situacién de
la politica latinoamericana en la actual época de crisis.
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