ENTENDIENDO LAS POLITICAS EXTERIORES
LATINOAMERICANAS: MODELO PARA ARMARX*

Alberto van Klaveren

Las investigaciones de politica exterior en y sobre América Latina
han avanzado y se han consolidado en estos Gltimos afios, aunque
también presentan limitaciones. Partiendo de esta base, este articulo
se centra en los estudios sobre la elaboracién de la politica exterior y,
més concretamente, en el proceso de toma de decisiones. Se describen
los enfoques tedricos principales ~aquéllos basados en las fuentes
externas y en las internas—, los cuales comprenden una variedad de
aspectos y que se integran dentro de un marco analitico mds general
que se desarrolla primeramente. El autor concluye que dada la com-
plejidad de las politicas exteriores latinoamericanas, estas diferentes
perspectivas deben complementarse y sugiere que debe fomentarse el
andlisis comparado de las politicas exteriores de la regién.

Introduccién

Tan sélo una década atras el estudio de la politica exterior latinoa-
mericana podia ser descrito como un campo relativamente nuevo,
que se estaba independizando gradualmente de otras disciplinas
contiguas pero indudablemente distintas, como la historia, el derecho
internacionaly la economia politica. Durante la década de los setenta
el crecimiento de este campo de estudio fue estimulado por el mayor
protagonismo internacional que asumié América Latina hacia esa
época, asi como por el surgimiento de una nueva comunidad de
especialistas, basada en una red creciente de centros mds bien peque-
fios de relaciones internacionales, asociados generalmente al Progra-
ma de Estudios Conjuntos sobre las Relaciones Internacionales de
América Latina (riaL). Durante esa "primera ola" de estudios de
politica exterior en América Latina, la mayor parte de los analisis se

“Parte de la investigaciOn para este trabajo fue realizada en el marco del proyecto "Demo-
cratizacién y Politica Exterior en Argentina, Brasil y Uruguay”, llevada a cabo cn el Instituto
de Ciencia Polftica de la Universidad de Heidelberg, Alemania, con el patrocinio de la Deutsche
Forschungsgemeinschaft (DFG). Una versiGn abreviada del articulo se publica simu ltdneamente
en el libro compilado por Heraldo Mufiozy Joseph S. Tulchin, Latin America in World Politics
(Boulder, Colo.: Westview Press, 1992, 2a ed.).

[169]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

concentré en las relaciones con los Estados Unidos o en otros aspec-
tos centrales de las relaciones internacionales de la regién. Se prest6
mas atencidn a los contenidos de la politica exterior que al proceso
de adopcién de decisiones, incluyendo las fases de disefio y formula-
cidn, los actores que intervienen, las negociaciones y la implementa-
cién; tampoco se puso demasiado énfasis en la explicacién de
comportamientos concretos de politica exterior de los pafses de la
region. Es cierto que, como pretendié demostrar una revision previa
de este autor (van Klaveren, 1984a: 14-49), habfan diversos clemen-
tos que parecian disponibles para la elaboracién de estudios de
caracter més explicativo y comparativo, pero ellos necesitaban ser
sistematizados e integrados en enfoques més coherentes y compre-
hensivos.

Al iniciarse la década de los noventa, el estudio de las politicas
exteriores latinoamericanas parece mas consolidado. Hay una pro-
duccién creciente de libros y, especialmente, articulos en este campo.
Cada ano, el programa del RIAL publica un informe sobre las princi-
pales tendencias del sistema internacional, vistas desde una perspec-
tiva latinoamericana, ademés de una serie de libros que contienen los
resultados de las investigaciones llevadas a cabo en el marco de sus
grupos de trabajo. Desde 1984, prOSPEL, un centro establecido en
Chile para el seguimiento de las politicas exteriores latinoamericanas,
ha editado una serie de anuarios que incluyen sendos capitulos que
cubren mas de quince paises de América Latina y el Caribe, as{ como
las relaciones con los principales socios de la regién (Mufioz, 1990).
Por otra parte, los estudios centrados en paises se han ido extendien-
do desde los més conocidos casos de Brasil, México, Argentina, Cuba,
Chile y Colombia a los menos conocidos casos de Costa Rica, Gua-
temala, Uruguay, Paraguay o del Caribe angléfono. Los programas
de licenciatura y de postgrado se han desarrollado no sélo en los
paises con mayor orientacién internacional como México, Brasil,
Argentina o Chile, sino que también en Centroamérica. Las relacio-
nes entre los centros académicos son frecuentes e intensas y han
llevado al establecimiento de redes especificas, que se mantienen con
independencia de las organizaciones de ciencias sociales de caracter
maés general en la regidn o las asociaciones internacionales que se
ocupan de los estudios latinoamericanos. La mayorfa de los esfuerzos
en la especialidad son realizados por los propios expertos latinoame-
ricanos, aun cuando también hay aportes de autores estadounidenses
y, en mucho menor medida, de algunos europeos. Como consecuen-
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cia de esta tendencia, la mayor parte de la literatura en esta 4rea ha
sido publicada en castellano, lo que ha llevado a una evidente falta
de comunicacién con la comunidad académica dedicada a los estudios
comparados de politica exterior, que tiende a proceder principalmen-
te de Norteamérica, Gran Bretafa y el Norte de Europa.

Los estudios de politica exterior y de relaciones internacionales
en América Latina pueden ahora ser comparados, en términos de
produccién académica y de calidad, a disciplinas tan afianzadas en la
regién como la sociologfa y la ciencia politica. Sin embargo, a dife-
rencia de lo que sucede con la sociologfa, este campo disciplinario no
estd enfrentado una crisis de paradigmas, por la sencilla razén de que
su evolucidn se ha caracterizado por el pragmatismo tedrico y, en
general, no ha estado obsesionada por labisqueda de grandes teorias
o paradigmas, sean marxistas, neomarxistas, funcionalistas o estruc-
turalistas.

Las investigaciones sobre politica exterior latinoamericana re-
sisten la comparacién con las que se realizan en otras regiones. Por
cierto, los anélisis especificamente comparados son limitados y las
contribuciones latinoamericanas han sido generalmente ignoradas
por los especialistas norteamericanos y europeos. Pero esta falta de
contacto se debe a la barrera del idiomay, sobre todo, a un persistente
etnocentrismo en este campo. Asf, en los Estados Unidos el drea de
la politica exterior comparada paradéjicamente no se suele extender
més all4 del caso, por lo demés obviamente singular, de la politica
exterior de los Estados Unidos, 0 a la puesta en marcha de ambiciosos
proyectos para la elaboracién de grandes y costosas bases de datos de
alcance mundial, cuya utilidad no parece obvia para los legos y que,
en todo caso, no parecen permitir comparaciones elaboradas y refi-
nadas. Y, en el caso de los especialistas europeos, América Latina
simplemente parece un drea demasiada remota y marginal para
merecer alguna atencién en términos de estudios de politica exterior.
Los especialistas espafioles podrian haber representado una excep-
cién, pero todavia estan intentando establecer el campo en su propio
pais, donde los estudios de politica exterior son mas escasos que en
América Latina. En el resto de Europa, un etnocentrismo distinto al
norteamericano parece haber llevado a los expertos a la idea de que
los pafses latinoamericanos son tan distintos y peculiares, que el
estudio de sus realidades debiera restringirse a los antrop6logos o a
los economistas politicos que abordan fendmenos tales como el
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capitalismo periférico tardio, la dependenc1a y el imperialismo nor-
teamericano.

Durante la década de los setenta los estudlos sobre la pohtxca
exterior latinoamericana fueron estimulados por el creciente activis-
mo internacional de diversos pafses de la regién y por el surgimiento
de nuevas tendencias tales como la declinacién relativa de la hege-
monia de los Estados Unidos, la diversificacidn de los vinculos exter-
nos de América Latina y lo que parecia un impulso creciente e
incontenible hacia la autonomfa externa de la regién. No es una
casualidad que en esa época muchos estudios se hayan concentrado
en las posibilidades para la redistribucién del poder econémico y
politico en favor de la regidn en un sistema internacional reformado.

La década de los ochenta interrumpié de manera dramética lo
que habja parecido una clara tendencia hacia el ascenso internacional
de la regién:.La confianza en s misma que habia caracterizado a las
politicas exteriores latinoamericanas durante la década anterior se
vio fuertemente erosionada por las severas crisis econdmicas que
afectaron virtualmente a todos los pafses de América Latina durante
los afios ochenta. .

Sin embargo, estos retrocesos no llevaron a una declinacién de
la produccién académica en el drea de la politica exterior. Por el
contrario, los andlisis comenzaron a hacerse mas sobrios y equilibra-
dos. El énfasis se desplazd desde el casi utdpico cambio sistémico y
de la busqueda de la autonomia como idea-fuerza, procesos que
empezaban a reconocerse como menos claros y més complejos, hacia
las variables internas, incluyendo la naturaleza del proceso de formu-
lacién de la politica exterior.

Obviamente, como en otros campos, los estudios de politica
exterior latinoamericana exhiben importantes limitaciones y vacfos.
Algunos paises han recibido més atencién que otros. Las relaciones
con los Estados Unidos todavia reciben una atencién que a veces
parece monopdlica, llevando a una evidente negligencia de otros
$0cios que ocupahn una posicién menos dominante pero no por ello
poco significativa en la regidn, tales como Europa, Japén y los mismos
paises latinoamericanos. Aun cuando se ha registrado un mayor
interés en el proceso de toma de decisiones, los contenidos de la
politica exterior siguen recibiendo més atencién. La separacién entre
la descripcién y la prescripcidn no siempre es evidente. Las perspec-
tivas tedricas son todavia incipientes y, en algunos casos, no repre-
sentan més que dos o tres proposiciones implicitas basadas en un
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estudio de caso o la experiencia de un solo pafs en un perfodo
especifico. Sin embargo, estas limitaciones no alcanzan a opacar el
s1gmf icativo avance que se ha registrado en este campo en 12 regién; °
mads bien, nos recuerdan las limitaciones que afectan los estudios de -
politica exterior en otras regiones y, también, 10 nuevo que resulta
este campo eri América Latina.

El desarrollo de los estudios de politica exterior en América
Latina no ha llevado al surgimiento de un enfoque nuevo, singular y
especifico adaptado a la realidad de la regién o a los paises en
desarrollo en general. Obviamente, hay plena conciencia del hecho
de que las politicas exteriores latinoamericanas operan en contextos
especificos, que son diferentes a los de otras dreas y que ciertas
variables pueden ser més o menos relevantes para explicarlas. Sin
embargo, hay una saludable apertura hacia los principales enfoques
vigentes en otras regiones.

Asf, se reconoce que la mayoria de las perspectivas tedricas
convencionales tienen algo que ofrecer para el andlisis de las politicas
exteriores latinoamericanas. Para citar un ejemplo, si bien es claro
que el enfoque de politica burocrética respondi6 a las complejidades
especificas del proceso de toma de decisiones estadounidense, tam-
bién es util para explicar decisiones importantes de politica exterior
en paises como Argentina, Brasil o incluso en los pequefios Estados
centroamericanos. Las perspectivas sistémicas son tan frecuentes en
Jos estudios latinoamericanos como en los europeos. Las variables de
liderazgo son probablemente mas relevantes en América Latina que
en otras areas del mundo occidental. Las percepciones y las imdgenes
son tan importantes en los procesos de toma de decisiones latinoa-
mericanos como en Estados Unidos o en Europa. Por otra parte, los
intentos de crear modelos especiales de politica exterior para el
Tercer Mundo no han sido exitosos (Korany, 1986: 40), mds allé de
la creciente falta de validez del concepto mismo de Tercer Mundo y
de las dudas sobre su aplicabilidad a los casos latinoamericanos. Los
estudios més serios sobre politica exterior en los paises en desarrollo
se han apoyado en enfoques y esquemas conceptuales de aplicacion
universal en el 4rea de la politica exterior comparada. Las reivindica-
ciones de algunos autores sobre el surgimiento de teorfas especificas
sobre la politica exterior latinoamericana (Drekonja, 1983: 3-23;
Tokatlian, 1983: 161-184) tienen més que ver con contenidos y
prescripciones que con esquemas explicativos. Ademas, el enfoque
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de la dependencia, una de las contribuciones més influyentes de
América Latina al estudio de las relaciones internacionales, se ocupa
mds de la explicacidn de los procesos del desarrollo y del subdesarro-
llo en el Tercer Mundo que del proceso de adopc1on de decisiones
en materia de polftica exterior.

Aun cuando la distincién entre los andlisis de politica exterior y
los de relaciones internacionales a menudo es confusa y descuidada,
también parece vilida y apropiada para el caso latinoamericano.
Mientras que los primeros se ocupan principalmente de aquellos
comportamientos dentro de un cierto pafs que son dirigidos o pueden
ser referidos a su medio externo, los segundos se centran en los
procesos de interaccién que comprenden por lo menos a dos unida-
des del sistema internacional. De acuerdo a esta distincidn, la politica
exterior puede ser vista como una especie de politica pablica (Nohlen
y Ferndndez, 1990: 2-3) y, en consecuencia, considerada como un
campo especifico de la ciencia politica. El estudio de las relaciones
internacionales, parece diferente, aunque sélo sea porque el marco
en el que opera es distinto al sistema interno y por lo consiguiente
requiere de su propia metodeclogia y enfoques.

Sea como fuere, este articulo se concentra en los estudios de
politica exterior en y sobre América Latina y, concretamente, en los
andlisis que pretenden entender el proceso de elaboracién de la
politica exterior en la regién. Como las decisiones constituyen la
expresién més visible y obvia de la politica exterior, este articulo
tomaré en consideracién los esfuerzos desplegados para explicarlas
en casos concretos. Sin embargo, como las decisiones son sélo parte
de una totalidad mucho mayor, que incluye pautas de comportamien-
to, objetivos, instituciones, estilos, percepciones e incluso no-deci-
siones, se hard un esfuerzo para incluir perspectivas tedricas que
procuran tratar otros aspectos del proceso de politica exterior.

En el campo de la politica exterior comparada, una perspectiva
tedrica es descrita como una orientacién general que "postula la
importancia de algin conjunto especificado e interrelacionado de
variables para explicar comportamientos de politica exterior y que
provee una légica explicativa que relaciona ese conjunto de variables
con los comportamientos de politica exterior” (Hermanny East, 1978:
22). Este concepto parece ¢l mas apropiado para el estado actual de
los estudios de politica exterior, ya que la construccién de teorfa en
esta drea tiene todavia un.car4cter muy incipiente y se ha avanzado
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més en la explicacién de fendmenos més bien singulares y concretos
que en comportamientos generales de politica exterior. Una perspec-
tiva teérica no representa una tipologia sobre la totalidad de la
politica exterior, sino que trata de iluminar decisiones y pautas de
comportamiento especificas. Las perspectivas no son exhaustivas ni
mutuamente excluyentes. En este trabajo pretendemos esbozar
aquellas perspectivas que se emplean con mas frecuencia en el
anélisis de las politicas exteriores latinoamericanas o que parecen més
ttiles para este propésito. Asimismo, se intentard integrar esas pers-
pectivas ledricas en un marco més general.

Un marco para el andlisis de la politica exterior en
América Latina

Se requiere desarrollar un marco analitico general para combinar
algunas de las perspectivas tedricas principales que se han utilizado
en América Latina en el 4rea de la politica exterior. Parece intere-
sante evaluar si y cdmo estas perspectivas distintas pueden integrarse
y cémo pueden permitir la acumulacién de conocimiento sobre este
tema. F]l marco de anélisis sirve también como-un modelo de organi-
zacién-que-permita-comprobar,seginla forma en que se sitdan sus
~-elementos, cémo. podria-funcionarel proceso.de politica exterior en
~ América Latina. La elaboracidn de este marco puede ser 1til para la
-sistematizacién de los enfoques existentes y servir para sugerir 0
generar investigaciones futuras, ya que también revela la emsten(:la
de areas en que el conocimiento esté ausente o es muy limitado..
- El objetivo de todo marco conceptual es identificar las variables
".Inas :importantes para el andlisis y sugerir posibles. modalidades de
- vinculacién entre esas variables. Sin embargo, es importante aclarar
que este marco es esencialmente tipol6gico, en el sentido de que
presenta variables que pueden afectar potencialmente el compor-
tamiento de politica exterior. El marco sélo sugiere relaciones entre
variables y comportamientos especificos, pero no avanza hipdtesis
sobre las formas en que esas variables interactiian globalmente. Los
elementos bésicos de un marco conceptual adaptado a las realida-
des de las politicas exteriores latinoamericanas se exponen en el
Cuadro L
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Es probable que la clasificacién més conocida de las variables -
que afectan los comportamientos de politica exterior sea aquella que
distingue entre factores externos e internos. Obviamente, no es fécil
identificar fuentes puramente internas en materia de politica exte-
rior. La creciente importancia de una amplia gama de actores trans-
nacionales, la penetracién de muchos sistemas politicos por agentes
oficiales y no oficiales de otros Estados y el flujo de las comunicacio-
nes internacionales, han hecho que la distincién entre factores exter-
nos e internos sea menos clara y tajante que en el pasado.

A pesar de todo, se entiende que estos factores transnacionales
tienden a ser integrados en el proceso de toma de decisiones interno
mediante agentes e instituciones locales, y que los, mecamsmos y .
practicas de mediacién varian de pafs a pafs y de caso a cg o',' De esta
manera, incluso tomando en consideracién estas nuevas fuerzas
transnacionales, la distincidn slguc pa:ec,tendo valida.

El anélisis moderno ha dcmostrado repetidamente larelevancia
de la forma en que funcionan los gobiernos y las sociedades naciona-
les para explicar comportamientos de politica exterior. El énfasis en
los factores internos ha permitido a los expertos superar las limita-
ciones del analisis tradicional de la politica del poder, que tendfa a
considerar que los pafses se comportaban con independencia de las |
fuerzas politicas y sociales internas en la bisqueda de intereses
nacionales evidentes por si solos. Esta visién puede representar una
prescripcién y recomendacién util para lograr coherencia y continui-
dad en la accién externa de un pals, pero ciertamente oculta la
evidente influencia de los factores internos en la configuracién de la
politica exterior.

Mientras que en la década de los setenta los estudios sobre la
politica exterior latinoamericana a menudo partieron del supuesto
de que el comportamiento externo de los paises de la [region era
principalmente el reflejo o una reaccién de hechos que ocuman en
el sistema internacional, durante los anos. ochenta ha ha 0 ,'do un
evidente.cambio desde las fuentes externas a las mtemas hasta el
punto que la interrogante planteada por un académico aleman —(Es
la politica exterior realmente una politica extenor?_ (Krippendorff,
1973)- también parece aplicable para la regién.

Obviamente, como nuestro marco pretende ilustrar, cualquier
andlisis que eleva los factores internos o externos a la categorfa de

[176]



HOlHILXH
voLIilod
Ha svinvd

1s0pejInsay

A

VNILVY VOI¥3ANV N3

YOINALXY VOILI]10d V1 30 SISITYNV ‘13 vyvd 02UVA NN 1 oupenp

&

VHOI

2a

SANOISIDIEQ

soarjpwordyy

sooat)eadouwaq

souey ([N

satejegsy

ON

s00TWQRUAD Y

soayjygadoan

sofeluyuyg

sovpTIgIBIY
8 sareanyyngy

ssI03oRg

o[10aaesay
ap
vildajuagsy

021371104

CI"EL T3

sS0s¥nO3Y

SIY0IDY

0211S3HOA OLXZFLNOD

sas)ey
80430 op

sejuviwejacduwoy

ISTIERELTIRE FRTR

CI'EE K- 4




ESTUDIOS INTERNACIONALES

determinantes primarios y exclusivos de la politica exterior estd
condenado al fracaso. Las dos categorias de factores no estdn en
competencia, sino que se complementan. En realidad, la relacién
entre factores internos y externos es de doble via. La politica exterior
de un Estado es la expresion internacional de una sociedad, pero
también sirve para integrar al mundo en esa sociedad (Hill, 1978: 22).
Algunos temas exhiben una combinacién tan compleja de elementos
internos y externos que han sido denominados “intermésticos" (por
elinglés intermestic) en la literatura especializada. Sin embargo, pese
a que los temas internos se estan internacionalizando y los factores
externos estdn asumiendo una creciente influencia en la politica
interna, desde el punto de vista analitico la distincién entre fuentes
externas e internas sigue pareciendo util.

En términos generales, el medio externo de cada Estado com-
prende el sistema global, compuesto por todo el resto de Jos Estados,
tanto de manera individual como en una variedad de combinaciones.
Elsistema global se caracteriza por una situacién de interdependen-
cia compleja (Keohane y Nye, 1977) e incluye diferentes "regimenes
internacionales”, esto es, conjuntos de principios, normas y procedi-
mientos de adopcién de decisiones que los miembros del sistema
utilizan para regular sus comportamientos y resolver de manera
cooperativa sus problemas (Krasner, 1982: 186). L.a nocidn de siste-
ma global también comprende a una variedad de actores no estatales.
Estos pueden variar desde organizaciones intergubernamentales, la
Organizacién de Estados Americanos (OEA) 0 la Asociacién Latinoa-
mericana de Integracidn (ALADI), hasta organizaciones no guberna-
mentales (ONGs) como Amnistia Internacional o Greenpeace. Todos
estos actores no estatales pueden transferir influencias desde el
medio externo a cualquier sistema de politica exterior. Estas influen-
cias pueden transferirse de maneraindirecta al centro formal de toma
de decisiones, gracias a la intermediacién de ciertos actores internos
o bien por medio de una apelacién directa a la opinién piblica
interna.

Para facilitar el anélisis, puede ser 1til diferenciar entre varia-
bles sistémicas, que se refieren a caracteristicas del sistema global que
por definicién tienen una naturaleza agregada y variables externas
especificas, que se refieren principalmente a los atributos y compor-
tamientos concretos de paises individuales. Aunque esta diferencia-
cidn es algo nebulosa, corresponde a dos categorias de perspectivas
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tedricas usadas con frecuencia en América Latina: enfoques sistémi-
cos y de politica de poder.

El medio interno de la politica exterior es diferente al medio
externo, aunque s6lo sea porque la naturaleza de la politica domés-
tica es muy distinta a aquélla de la politica internacional. Mientras
que en el sistema internacional no hay una fuente normativa dnica y
el poder tiende a ser més difuso y andrquico, en el medio interno la
autoridad y los canales para ejecutar las politicas son singulares y
relativamente claros.

Con el fin de entender las politicas exteriores latinoamericanas,
se debe hacer una distincién entre tres distintos elementos internos.
El primero se refiere a las caracteristicas del sistema politico. Por
cierto, este incluye el propio régimen politico, esto es, la forma de la
organizacién politica. Sin embargo, como las cuestiones de politica
interna que ocurren dentro de un mismo régimen pueden desempe-
fiar también un papel importante en la politica exterior y como la
evidencia empfrica no confirma necesariamente la creencia popular
de que hay una fuerte correlacién entre regimenes politicos y com-
portamientos de politica exterior, parece mas apropiado usar la
nocién més general y neutral de sistema politico.

El segundo elemento del contexto doméstico que parece rele-
vante tiene que ver con las politicas econémicas de los paises. Con-
siderando que todas las naciones latinoamericanas forman parte del
mundo en desarrollo, este elemento se hace equivalente a las estra-
tegias especificas de desarrollo que han seguido. Esta variable parece
especialmente relevante para explicar el comportamiento de politica
exterior en el 4rea de las relaciones econdmicas internacionales, pero
también permea los temas de orientacién més politica en la regién.
La utilizacién de categorias generales Norte-Sur no parece especial-
mente provechosa en este contexto. La nocién de paises del Sur o del
Tercer Mundo puede ser atrayente desde el punto de vista politico,
pero incluye a una agrupacidn tan heterogénea de Estados que su
validez analitica se hace muy cuestionable. Los pafses mas influyentes
de América Latina se ubican claramente en una categoria intermedia
en el sistema econémico internacional (Orrego Vicuia, 1979), com-
parten muchos de sus valores politicos y culturales con el mundo
occidental desarrollado y poseen sistemas politicos y estructuras
administrativas que, con todas sus limitaciones y singularidades, tie-
nen mas en comun con aquéllas de Europa y de Estados Unidos que
con otras areas del mundo en desarrollo.
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Por otra parte, las estrategias de desarrollo también pueden ser
especialmente ttiles para explicar las actitudes de los paises latinoa-
mericanos hacia los procesos de integracidn a nivel regional y subre-
gicnal, asi como sus posiciones ante negociaciones econémicas
globales tales como la Ronda Uruguay del GATT.

La literatura especializada también ha concedido importancia a
los factores histéricos, culturales y sociales. Aun cuando el impacto
de estos factores puede no ser evidente en las decisiones cotidianas,
ellos pueden conformar un-marco de valores y percepciones histdri-
cas particularmente influyente. Los valores pueden generar deman-
das de accidn o restringir las opciones disponibles para los actores
que toman las decisiones (Farrands, 1989: 88). Ello ha sucedido a
menudo en América Latina, con sus largas tradiciones de nacionalis-
mo, percepciones de injusticias o pérdidas territoriales, expectativas
de grandeza futura, sentimientos de declinacidn o temores de margi-
nalizacidén. No es facil identificar con precisién los elementos concre-
tos que configuran este aspecto del contexto interno y puede resultar
imposible "operacionalizarlos”, pero pueden haber pocas dudas sobre
su relevancia en la explicacién de comportamientos especificos de
politica exterior en la regidn.

Como en otras 4reas del mundo, tanto los procesos de moder-
nizacién como de democratizacién experimentados por los paises
latinoamericanos han transformado los sistemas de toma de decisio-
nes. Antes de que los pafses latinoamericanos alcanzaran sus actuales
niveles de modernizacidn, los procesos de toma de decisiones en el
campo de la politica exterior (asi como en la politica interna) se
restringfan normalmente a circulos integrados sélo por unas pocas
personas informadas en posiciones de autoridad. Sin embargo, la
escala de la administracién moderna ha cambiado tanto en la regién
que la toma de decisiones se ha hecho mucho més compleja. Dentro
del Poder Ejecutivo, un niimero creciente de ministerios, agencias y
otras entidades buscan influir en muchas 4reas de la politica exterior.
Los Parlamentos no renuncian con facilidad a sus facultades de
decision, fiscalizacién y supervisién en este terreno, muchas de las
cuales tienen rango constitucional. Como se podia esperar, los mili-
tares son actores esenciales en aquellos temas de politica exterior que
son considerados como sensibles en términos de intereses de segu-
ridad nacional. En suma, los altos niveles de centralizacién y de
concentracién del poder adjudicados tradicionalmente a los presi-
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dencialismos latinoamericanos no han impedido la emergencia de
batallas burocraticas entre entidades rivales que mantienen sus pro-
pios valores y percepciones. Por cierto, la autoridad més alta, esto es,
el Presidente de la Repiblica, tiene la palabra final en muchas de
estas batallas, pero no todos los asuntos son decididos a ese nivel y €l
o ella pueden limitarse a un papel de arbitro.

Ello no quiere decir que la politica exterior en América Latina
pueda ser considerada como el mero resultado de las pugnas entre
agencias rivaies, como lo han sugerido Allison (1971) y Halperin
(1974) en el caso de los Estados Unidos. Obviamente, las restriccio-
nes externas, los valores compartidos, factores culturales e histéricos
yla politica interna pueden desempefiar papeles muy importantes en
la elaboracién de la politica exterior, proveyendo a veces la continui-
dad y la consistencia que el enfoque de la politica burocratica tiende
a pasar por alto. Sin embargo, pueden haber pocas dudas sobre la
importancia de analizar el papel de los distintos actores que intervie-
nen en el proceso de la politica exterior, as{ como los principales
elementos del medio institucional en que ellos operan.

Los actores no estatales también estdn aumentando su partici-
pacién en la toma de decisiones en materia de politica exterior. Estos
comprenden a los partidos politicos, las asociaciones empresariales,
los medios de prensa, grupos de interés y, mis recientemente, ONGs,
a menudo inspiradas en los modelos de sus contrapartes europeas 0
norteamericanas. La influyente Iglesia Catdlica también puede ser
incluida entre estos actores, al igual que las crecientes denominacio-
nes protestantes en la region. _

En América Latina, al igual que en el resto del mundo, la politica
exterior esté fuertemente influenciada por los recursos o capacidades
que cada actor posee. Conceptos tales como "potencias regionales”
(Grabendorff, 1984), "potencias medias" (Gonzélez, 1983; Mares,
1988) o "potencias pequefias’ (Dominguez, 1971) aluden ala existen-
cia de importantes diferencias en materia de recursos de politica
exterior. Estas distinciones se basan por lo general en alguna estima-
cién gruesa de factores tangibles e intangibles, que son conocidos
como capabilities en la literatura sobre relaciones internacionales.

Los listados clasicos sobre los recursos de politica exterior
normalmente comienzan por factores geogréficos como la ubicacidn,
tamafo del territorio y caracteristicas fisicas especificas. Los factores
demogréficos también son tomados en consideracion, incluyendo la
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poblacidn total, densidad, estructura demogréfica e indicadores rela-
cionados. Los factores militares constituyen por. cierto otro recurso
tradicional de politica exterior, si-bien su uso.efectivo ha sido més
bien cxeepeional en la- América Latina contempordnea. En términos
regionales; estos faclores militares han sido importantes para enten-
der la evolucidn de las disputas territoriales y han conducido a
carrcras armanicntistas.

- Factores econdmicos tales como la pasemon o'falta de determi-
nados recursos pucden desempr,ﬁdr un papel importanteen la cla-
boracién de la -politica exterior en América Latina. Las grandes
reservas petroleras de México y Venezuela han tenido un cfeclo
profundo en sus-politicas exteriores, asf como la declinante depen-
dencia brasilefia de este producto ha dejado su huella en las relacio-
nes internacionales de ese pais. Otros recursos econdmicos pucden
ser igualmente influyentes en términos de politica exterior. El status
de Brasil como una dc las diez economias mayores del mundo (en
términos de su Producto Interno Bruto) y su importante potencia
industrial, objetivamente lo colocan en una posicidn. internacional
muy distinta a la de Costa Rica o'de su vecino Uruguay. Diferencias
cn niveles de desarrollo pucden:desempefiar también un papel en
términos de politica exterior. Paises como Venezuela, México, Brasil
y, en menor medida, Argentina y Chile, dedican algunos recursos a.la
cooperacién con los pafses més pobres de Centroamérica y del Cari-
be. Por otra partc, sus posiciones ¢ intereses concretos-con respecto
alas negociaciones econdmicas globales pueden mostrar importantes
variaciones, tanto cntre ellos mismos como respecto de los restantes
paises.de la région. :

- Enun 4mbito muy distinto, tactores culturalesy étnicos pueden
tener un cierto impacto en la politica exterior de varios paises lati-
noamericanos. Heterogeneidades étnicas y la presencia o ausencia
de conflictos en esta drea pueden restringir o estimular ciertos com-
portamientos de politica exterior y pueden en si mismas contribuir a
determinados perfiles externos. Durante ciertos perfodos, las rafces
1nd1genas de México o Perid han tenido repercusiones en el area de
la pohuca exterior. Algunos paises del Caribe angl6fono se sienten
més cercanos a Europa y Alfrica que a sus vecinos latinoamericanos.

La manera en que los Estados usan sus recursos de politica
exterior depende de la claridad y consistencia de sus objetivos y de la
fuerza y habilidades de sus instituciones en esta 4rea. Venezuela és
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sin duda una potencia regional en términos de sus capacidades, pero
su perfil externo es comparable al de paises menos dotados en la
regién. Colombia ha adoptado generalmente un perfil mas bien bajo
en su politica exterior y pese a una considerable modernizacién en
otros campos ¢e la administracién, todavia no logra establecer un
servicio exterior verdaderamente profesional. Costa Rica tiene pocos
recursos tradicionales y no dispone tampoco de un servicio exterior
profesionalizado, pero ha logrado aprovechar con éxito sus condicio-
nes politicas y sociales excepcionales en Centroamérica para lograr
sus objetivos de politica exterior.

Como varios autores han sugerido, los productos de la politica
exterior pueden ser clasificados en diferentes 4reas. Al igual que en
otras partes del mundo, los paises latinoamericanos tienden a respon-
der de manera diferente a varios tipos de estimulos externos. El
andlisis diferenciado de cada una de esas areas teméticas puede ser
Gitil para reducir la informacidn disponible sobre el pais a proporcio-
nes manejables, facilitando asf la investigacidn. La clasificacion de
Ferris (1984) de tres 4reas tematicas relevantes en la region ~mili-
tar/estratégica, desarrollo econémico y status/diplomético— parece
un punto de partida apropiado para este analisis.

Como se trata de buscar un marco que no soélo sirva para
describir las politicas exteriores latinoamericanas, sino que también
permita entenderlas, éste debe abordar de manera especial la cues-
tién del cambio de la politica exterior. Por un ntimero de razones muy
diversas, este tema ha sido extremadamente relevante en la region.
Los diplométicos y otros especialistas siempre destacan la continui-
dad de las politicas exteriores de sus paises, dirigidas a defender
intereses nacionales que son considerados como sagrados y casi
inmutables. Por otra parte, los académicos buscan explicar los cam-
bios que detectan en esas politicas exteriores aparentemente inmu-
tables o al menos los prescriben.

No es fécil definir el cambio de politica exterior. Un destacado
académico argentino, Roberto Russell (1990), puso de relieve la
distincién entre cambio de politica exterior, que implica un realinea-
miento de un pafs con respecto a los principales conflictos o fisuras
globales o regionales, y un ajuste de politica exterior, que ocasiona
alteraciones en el comportamiento de politica exterior que sin em-
bargo no implican un realineamiento béasico. Precisamente el caso
argentino parece muy relevante en este contexto debido a las fre-
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cuentes oscilaciones en sus relaciones con los Estados Unidos (Rus-
sell, 1987; Tulchin, 1990) y el permanente y altamente simbdélico
debate entre los defensores de una politica exterior firmemente
alineada con Occidente y una més orientada hacia los paises en
desarrollo y América Latina (Milenky, 1978). ‘

Las préximas péginas pretenden proveer un diagrama prelimi-
nar de aquellas perspectivas tedricas que pueden encajar en el marco
general que ha sido disefado en este articulo. Cada perspectiva
puede aclarar un elemento distinto del sistema, sea concentrandose
en el medio global, en el comportamiento de paises especificos, en el
contexto politico, en factores econémicos internos o en el compor-
tamiento de ]a organizacidn o la politica burocrética. Este ejercicio
puede ser 1itil para construir teorias parciales y puede hacer avanzar
nuestro conocimiento sobre la forma en que los sistemas de politica
exterior funcionan en América Latina. Sin embargo, en esta etapa
parece prematuro intentar explicar cdmo se interconectan estas
distintas perspectivas tedricas. Aun cuando uno de los mejores espe-
cialistas en la politica exterior comparativa, Michael Brecher (1972,
1974), ha intentado establecer estas interconecciones en un caso
singular —Israel-, el modelo resultante parece demasiado complejo y
formal para ser aplicado a un conjunto de casos. Por otra parte, varias
de las perspectivas que se resumirdn son todavia demasiado prelimi-
nares y basicas como para permitir su integracién en un esquema
explicativo més amplio y ambicioso.

Perspectivas sobre las fuentes externas de la politica exterior

Sistema internacional

Los autores latinoamericanos han destacado tradicionalmente la
importancia de las tendencias globales en los comportamientos de
politica exterior (Tomassini, 1989: 27-51). Los factores sistémicos
imponen restricciones pero también pueden ofrecer nuevas posibili-
dades para la participacion de los paises de la regidn en los asuntos
mundiales. Este interés en las variables sistémicas explica la relativa
abundancia de trabajos que tratan la evolucién histérica del sistema
internacional (Boersner, 1982), sus unidades bésicas (Estados, orga-
nizaciones internacionales de cardcter global y regional, corporacio-
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nes transnacionales, otros actores no estatales, etc.) y la distribucién
de los recursos econémicos y politicos a nivel global (Lagos, 1963;
Silva Michelena, 1979).

Obviamente, el supuesto del que parten estos estudios es que
América Latina es extremadamente sensible a su medio externo y
que su comportamiento hacia otros paises tiende a ser una reaccion
a estimulos que se originan més allé de sus fronteras.

Normalmente se parte de la base de que la variable sistema
internacional tiene un efecto particularmente negativo en la regidn.
En la esfera econdmica, estos efectos adversos fueron analizados a
partir de la década de los cincuenta mediante el enfoque estructura-
lista, desarrollado principalmente por expertos asociados a la Comi-
sién Econdmica para América Latina y el Caribe (cgpaL). Inicial-
mente, este enfoque puso énfasis especial en el deterioro de los
términos del intercambio que afectaban a los principales productos
de exportacién de América Latina, tendencia a la que se imputd en
gran medida los crénicos problemas de balanza de pagos que experi-
mentaba la regidn y sus bajas tasas de crecimiento. Posteriormente,
este enfoque se fue extendiendo para evaluar los efectos de otras
variables externas sobre la periferia capitalista, tales como la inver-
sién extranjera directa, la dependencia financiera y la brecha cienti-
fico-tecnolGgica (cepaL, 1969; Prebisch, 1978, 1981; Sunkel y Paz,
1970). De acuerdo al andlisis de la cepaL y de sus seguidores, estas
tendencias sistémicas podian superarse mediante una estrategia de
industrializacién basada en la sustitucién de importaciones, la inte-
gracién regional, la promocién de las exportaciones de manufacturas
y de otras exportaciones no tradicionales y, por supuesto, la reforma
del orden econdmico internacional. Como se puede observar, todas
estas estrategias e instrumentos repercuten directamente en el cam-
po de la politica exterior.

Han pasado muchos aios desde la elaboracion de las teorias
iniciales de la cBpaL y de sus seguidores. En realidad, el modelo de
sustitucién de importaciones surgido de este enfoque parecia agota-
do en los comienzos de la década de los noventa. Los procesos de
integracién distaron mucho de colmar las grandes expectativas que
despertaron en el momento de su establecimiento y han sido redise-
flados con €l fin de adecuarse més hacia las estrategias de apertura -
externa seguidas ahora en la regién. Aun cuando paises como Brasil
han logrado agregar valor a sus exportaciones, no parece tan claro-
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que esta mayor concentracién en productos manufacturados les ga-
rantice una situacién més satisfactoria en términos de comercio
exterior que la de paises como Chile, que se ha seguido especializan-
do en la exportacidn de productos primarios, aunque sobre una base
mucho mas diversificada que antes. La misma cEPAL estd modificando
su pensamiento de una manera gradual y sutil, como lo revela un
conocido informe que asume las veces de un nuevo manifiesto
(ceraL, 1990). Este informe, que lleva la impronta del notable y
prematuramente fallecido economista chileno Fernando Fajnzylver,
representa un esfuerzo para aportar nuevos elementos a las estrate-
gias de desarrollo de América Latina, que incorporan la experiencia
de otras regiones que han sido capaces de superar los impedimentos
externos sefialados por los autores de la regién. Como se podia
esperar, las experiencias del Sudeste asidtico han tenido una cierta
influencia en esta 4rea, pese al hecho de que la comparacién entre
los procesos de desarrollo del Sudeste asidtico y de América Latina
es complicada y en ocasiones no se hace con-el rigor necesario
(Gerefli, 1989).

También se ha hecho presente en América Latina un cierto
interés en el debate sobre el surgimiento de los megabloques, que en
muchos circulos se da como cierto, pese a la.evidencia contradictoria
que hay al respecto (Vernon, 1990). Las percepciones sobre la casi
inevitabilidad de esta tendencia mas bien ambigua explica el entusias-
mo con el que muchos lideres y expertos de la regién han recibido la
propuesta para el establecimiento de una zona de libre comercio que
comprenda a todo €] hemisferio occidental. Algunos parten del su-
puesto de que la integracién en un bloque econdmico dominado por
los Estados Unidos es la Gnica alternativa disponible para la region,
pese a la considerable diversificacién de los mercados externos y de
las fuentes de las inversiones directas que exhiben paises como
Argentina, Brasil, Colombia o Chile. Asimismo, se ha prestado alguna
atencion al papel de laregion en los nuevos procesos de globalizacion
de la produccién, cadenas productivas y redes de exportacién y de
colocacidn de bienes, pero debe reconocerse que estos temas han
atraido més la atencién en los Estados Unidos (Gereffi y Wyman,
1990), que en América Latina, donde los antiguos paradigmas —sean
estructuralistas, marxistas o neoliberales— son particularmente per-
sistentes.

El enfoque de la dependencia puede también ser considerado
como una perspectiva sistémica. Ha sido utilizado como un marco
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amplioy general para describir y explicar el subdesarrollo econémico
de]aregiény sus miltiples repercusiones en la esferasocial y politica.
Se trata de un enfoque sobre la teorfa del desarrollo, econdmico y
politico, y la economia politica internacional, que no aborda de
manera central el drea de la politica exterior. De hecho, hay muy
pocas referencias a temas de politica exterior en los escritos latinoa-
mericanos sobre la dependencia y los pocos que se pueden encontrar
son extremadamente amplios y no se expresan en términos de pro-
posiciones generales que relacionan dos o mas variables.

Pese a ello, este enfoque ha tenido un impacto claro en los
estudios y la prictica de la politica exterior. Por una parte, ha puesto
énfasis en el papel desempenado por las élites en las sociedades
dependientes que estdn estrechamente vinculadas con los grupos
centrales de la economfa mundial y que, segiin este enfoque, ejercen
una funcién dominante en la esfera econdémica y politica de estas
sociedades. Los autores identificados con este enfoque también han
llamado la atencidn sobre los efectos de las inversiones extranjeras,
consideradas como medios para penetrar los sectores mas estratégi-
cos y dindmicos de las economias latinoamericanas, una nocién que
fue muy influyente en las politicas de nacionalizacidn seguidas duran-
te los afios setenta. La perspectiva de la dependencia se ha concen-
tradoigualmente en fendmenos tales como las relaciones comerciales
asimétricas, el endeudamiento externo, la cooperacion y los progra-
mas 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 la dependencia ha permeado las
percepciones sobre la economfa mundial de é€lites politicas e intelec-
tuales muy influyentes en la regién. En sus versiones més extremas,
crudas y simplistas, esta perspectiva ha llevado a la conviccidn de que
el subdesarrollo latinoamericano es una consecuencia directa del
desarrollo de las economias ricas y que sélo puede ser superado
mediante el cambio revolucionario (Frank, 1967; Dos Santos, 1978).
En sus versiones mds refinadas, ha postulado que la dependencia
estructural de América Latina con respecto alos capitales y mercados
externos restringe y distorsiona el desarrollo capitalista en la regidn,
pero no lo hace imposible (Cardoso y Faletto, 1969; Mufioz, 1978 y
1981).

Inevitablemente, los cambios recientes que se han producido en
el sistema internacional y el acelerado desarrollo que estdn experi-
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mentando algunos pafses asiaticos estan disminuyendo la importancia
de este enfoque. en la regidn, aun cuando sigue prevaleciendo en
algunos circulos politicos e intelectuales.

~ En el 4mbito politico, la mayorfa de los especialistas en el drea
de la politica exterior latinoamericana se ha centrado en variables
sistémicas tales como la evolucidn de la bipolaridad a la multipolari-
dad, el equilibrio estratégico global, el surgimiento del Tercer Mundo
y los cambios en la distribucién de los recursos en el sistema global
(Wilhelmy, 1988: 221-315).

Mss recientemente, la atencién ha cambiado hacia el impacto
de la Perestroika, la caida del régimen comunista y la disclucién de la
Unién Soviética, los cambios en Europa Central y del Este y, por
cierto, el debate sobre el papel de los Estados Unidos en el nuevo
sistema internacional. De acuerdo a un conocido académico brasile-
fio, el fin del conflicto tradicional Este-Oeste puede perjudicar la
posicién internacional de América Latina, debido a que implicaria
una menor prioridad para laregién (Jaguaribe, 1989), conclusién que
no deja de ser irénica a la [uz de los grandes esfuerzos que hicieron
los intelectuales y politicos de la regién para desvincularla del con-
flicto Este-Oeste. Este mismo autor se ha interesado particularmente
enevaluar el margen de maniobra o de "permisividad” que los cambios
en el sistema internacional permiten a América Latina, llegando a la
conclusién de que sélo los paises més viables (categoria més bien
subjetivay que el autor tiende a hacer equivalente al tamafio) pueden
lograr un mayor grado de autonomia (Jaguaribe, 1979).

Los anélisis sistémicos en América Latina suelen concluir que
los pafses de laregidn son extremadamente vulnerables a las variables
externas. La evidencia es, sin embargo, algo contradictoria. Por una
parte, incluso un pafs tan dotado de recursos como Brasil no ha
logrado resistir las presiones de los Estados Unidos para modificar
varios aspectos de su politica industrial en materia de computacion,
que fue en su origen altamente proteccionista (Hirst y Soares de
Lima, 1990: 107). Por la otra, las politicas exteriores de los fuérte-
mente vulnerables paises de Centroamérica demostraron hacia fines
de la década de 1980 las posibilidades de aumentar su margen de
maniobra en el proceso de paz regional (Eguizabal y Rojas, 1989: 67).

Tampoco es tan ciaro que esa vulnerabilidad sea un rasgo
especifico de las politicas exteriores de los paises latinoamericanos o
de otras areas en desarrollo. De hecho, los procesos de toma de
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decisiones de muchos paises del mundo estan fuertemente afectados
por factores externos, més como consecuencia de la permeabilidad
del Estado-nacién moderno (De Haven, 1991) que de una situacién
de dependencia estructural. Asf como Brasil ha tenido que enfrentar
presiones para modificar algunos de los aspectos de su politica co-
mercial, la Comunidad Europea (Cg) estd enfrentando una presidn
enorme para alterar su Politica Agricola Comin y la industria japo-
nesa se ve obligada a firmar acuerdos de restriccién de sus exporta-
ciones a los Estados Unidos y Europa.

El caso cubano ilustra otro efecto del juego de las variables
sistémicas, en la medida en que una gran parte de su activismo externo
(Dominguez, 1989; Erisman, 1985) durante las décadas anteriores se
desarroll en funcién del conflicto Este-Oeste. Esto no significa
sefialar a Cuba como un pedn de los intereses soviéticos o un Estado
subordinado, sino que destacar que su politica exterior aprovechd
todas las oportunidades de la divisoria Este-Oeste con el fin de
alcanzar sus intereses de seguridad e ideolégicos. Sin embargo, los
cambios internacionales recientes han demostrado la vulnerabilidad
extrema del pafs y las limitaciones de una estrategia externa basada
envirtualmente un solo elemento, que ponen en duda los elogios que
recibid la politica exterior cubana de parte de muchos académicos
durante los afios recientes. -

Los enfoques que tienden a ver a América Latina como un
subsistema regional dentro del sistema global también pueden ser
considerados como sistémicos, pese a sus grandes diferencias con los
enfoques anteriores. Diversos autores han identificado a América
Latina como un subsistema regional caracterizado por la existencia
de un conjunto de Estados geograficamente préximos que se relacio-
nan intensamente entre si, que comparten un sentido de identidad
regional y que son vistos en esa forma por otros actores externos
(Atkins, 1989: 23-50; Mols, 1985: 79-81). Las inferencias que pueden
derivarse de esa proposicién general son muy variadas. Algunos
autores estiman que las politicas exteriores latinoamericanas son
basicamente similares, en el sentido de que sus objetivos y politicas
concretas coinciden. Otros, sin dejar de reconocer la existencia de
elementos comunes, también prestan atencidn a las diferencias en los
comportamientos externos. Sea como fuere, es evidente que la acti-
vidad mas intensa de las politicas exteriores de la gran mayoria de los
paises latinoamericanos tiene lugar a nivel regional. Se trate de
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problemas de seguridad o de iniciativas de cooperacic’)n el ambito
preferente y principal de actuacion de los paises Iatmoamencanos
sigue siendo el regional.

Durante los dltimos afos algunos autores han empezado a
abordar las tendencias hacia la diferenciacién que se han hecho
presentes en América Latina. Carlos Rico (1986: 51), por ejemplo,
ha destacado las crecientes diferencias que se observan en materia
de orientacién externa entre las partes Norte y Sur de América
Latina, especialmente en lo que toca a sus relaciones econémicas con
los Estados Unidos y las opciones que se les abren en términos de la
diversificacién o concentracién de sus vinculos externos. Sin embar-
go, las tendencias hacia la diferenciacién dentro de la regidén son
todavia més complejas. En términos de temas econdmicos interna-
cionales, en Jos comienzos de la década de los noventa Chile tiene
més en comun con México que con su vecino Perd o Brasil. Los
alineamientos tampoco coinciden con los esquemas formales de
integracién. Aunque Argentina es un miembro pleno y muy activo
del MERCOSUR (Mercado Comun del Sur, formado por Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay), sus. posiciones econdmicas externas
tienen mayor similitud con las de Chile (que no es miembro de la
agrupacién) que con aquellas de su socio brasilefio. Y, pese a més de
veinte afios de participacién en el Grupo Andino, los intereses
externos de Venezuela tienen poco en comun con aquellos de Pert
o Bolivia.

En general, los enfoques sistémicos han ofrecido aportes valio-
sos para el estudio de las relaciones internacionales de América
Latina, especialmente porque han demostrado la sensibilidad y vul-
nerabilidad de la regién frente a las variables externas. Sin embargo,
por su propia naturaleza, esta perspectiva puede llevar a un cierto
desconocimiento de las posiciones y funciones ampliamente distintas
que cada pais latinoamericano ocupa en el sistema internacional, as{
como de las vanables internas que inciden en su comportamiento
externo.

Es importante subrayar asimismo la necesidad de actualizar
rdpidamente las perspectivas sistémicas, tanto econdmicas como po-
liticas, a la luz de los impresionantes cambios que se estan registrando
a nivel global. Aunque se estan desarrollando esfuerzos en esa direc-
cidn, algunos enfoques latinoamericanos todavia parecen muy ancla-
dos en supuestos cuya vigencia actual es altamente cuestionable.
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Politica del poder

En una revisién de 1a literatura sobre las relaciones interamericanas,
Jorge Dominguez (1978: 104-106) identificé la existencia de una
perspectiva "estratégica” en el anlisis de la politica exterior latinoa-
mericana, que se caracteriza por su orientacidn estratégica, racional
y calculadora, por su tendencia a considerar al Estado como un actor
unificado yracional y por su énfasis en el conflicto internacional. Este
enfoque de politica del poder, que se desarrolld inicialmente en
Estados Unidos y Europa, sigue gozando de bastante popularidad en
América Latina. Lo que es mas importante, las percepciones de
politica del poder todavia tienen considerable peso entre los diplo-
méticos y otros actores que intervienen en la formulacién de la
politica exterior en la regién.

El enfoque de la politica del poder considera a las acciones de
otros paises como los principales factores condicionantes de las
decisiones de politica exterior. A su vez, los recursos o atributos
nacionales de los Estados —especialmente sus capacidades militares,
materiales o intelectuales— son vistos como los factores internos
predominantes que influyen en sus politicas concretas. De acuerdo a
este enfoque, los paises pueden y, en realidad, deben, actuar con
independencia de las fuerzas sociales y politicas internas en la bus-
queda de intereses nacionales que parecen evidentes: la proteccion
fisica de sus territorios y ciudadanos, el desarrollo econémico y el
bienestar de la poblacidn, el equilibrio regional del poder, etc. En las
versiones més clésicas de este enfoque, se considera que las motiva-
ciones de los actores se derivan principalmente de una preocupacién
por la preservacién o aumento de la seguridad de un Estadoy que la
seleccidn de la decisidn se basa en el célculo racional. En consecuen-
cia, queda poco lugar para el anélisis de factores politicos internos,
considerados a menudo como espiireos, o de estructuras organizati-
vas o procesos de seleccién que no se reducen a las alternativas
racionales.

Los analisis tradicionales de equilibrio de poder caen dentro de
esta descripcion general. Segin éstos, América Latina es un escena-
rio tipico de competencia regional, en que paises como Argentinay
Brasil rivalizan en la Cuenca del Plata o en Atlantico Sur, México y
Venezuela compiten por influencia en América Central o el Caribe,
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y Chile procura proyectarse hacia el Pacifico Sur (Bailey, 1967; Burr, ,
1967; Atkins, 1989: 13-47). Asimismo, se estima que la competencia
entre las potencias mayores de’la regidn afecta a los Estados vecinos
més pequefios como Bolivia, Paraguay, Suriname o los paises cen-
troamericanos, cuyos sistemas econémicos y politicos son relativa-.
mente permeables a esas influencias externas. Por otra parte, desde
la perspectiva de los Estados pequefios, las rivalidades entre sus
vecinos mayores pueden ser aprovechadas para maximizar objetivos
de politica exterior, previniendo amenazas de anexién en el pasado
y proveyendo fuentes de ayuda, beneficios comerciales y también
apoyos politicos en el presente.

Una tendencia clara hacia la adopcién de nuevas formas de
cooperacion econdmica y politica en América Latina (van Klaveren,
1984b), ha cuestionado varios de los supuestos de los enfoques
tradicionales de politica de poder, que en realidad se derivaban del
siglo pasado. Argentinay Brasil han establecido uno de los esquemas
més ambiciosos de cooperacidn én la regién (Marmora, 1987; Mone-
ta, 1988); México y Venezuela participaron conjuntamente en el
Grupo de Contadora y han desarrollado mecanismos especiales de
cooperacién en Centroamérica; Argentina y Chile estdn alcanzando
niveles inéditos de cooperacién y de integracidn fisica. Estos datos
no cuestionan tanto los enfoques de equilibrio de poder, que aiin
tienen vigencia en dreas tales como el abastecimiento y produccién
de armamentos, sino mas bien los supuestos de conflicto y rivalidad
inexorables en que muchas veces se basan. Estos supuestos han sido
elaborados por las escuelas geopoliticas de origen tanto militar como
civil. Aunque la contribucion de estos enfoques al anélisis cientifico
suele ser poco significativa, ellos han sido muy influyentes en la
formacién de imégenes y percepciones de politica exterior en la
regién (Child, 1979; Kelly y Child, 1988). Seria ingenuo subestimar
la persistencia de rivalidades nacionales o la supresién de hipétesis.
de conflicto en América Latina, pero es obvio que las relaciones:
intrarregionales combinan elementos de cooperacidn y de conflicto
y que las primeras parecen estar en alza en América Latina.
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Perspectivas sobre las fuentes domésticas de la politica
exterior -

Sisterna politico

La extensién y alcance de los procesos de democratizacion que se
fueron sucediendo en América Latina a lo largo de la década de los
ochenta ha llevado a varios autores a centrar su atencidn en el
impacto del cambio politico y, concretamente, del cambio de régi-
men, en la politica exterior.

Se ha prestado especial atencién a la relacién entre la forma de
organizacidn politica y Ja politica exterior de un determinado pais.
Como cabia esperar, la principal distincidn que se ha hecho en esta
4rea es entre regimenes democréaticos y autoritarios, con el fin de
determinar si las diferencias en los regimenes politicos pueden corre-
lacionarse con diferencias en las politicas exteriores.

En América Latina la relacién entre régimen politico y politica
exterior ha sido explorada en forma diacrénica, mediante la compa-
racién de un mismo pafs bajo diferentes regimenes. Los estudios
sincrénicos son menos frecuentes, aunque algunos esfuerzos iniciales
tienden a confirmar las conclusiones ofrecidas por los analisis diacré-
nicos (de Carmargo y Véasquez Ocampo, 1988: 357-397).

Varios autores han investigado los principales cambios en la
politica exterior brasilefia después del derrumbe del régimen demo-
cratico en 1964. Hay consenso en torno a la conclusién de que
durante los primeros afios del nuevo régimen autoritario se produjo
efectivamente una ruptura con el pasado, que llevé a la adopcidén de
una politica pasiva, caracterizada por una posicién ideoclégica y un
alineamiento intenso con los Estados Unidos (Tyson, 1975; Hirst,
1984: 176-178). Sin embargo, y esto parece particularmente intere-
sante, el abandono de la politica independiente y tercermundista de
los Gltimos gobiernos democréticos no fue definitivo. Aun cuando el
régimen autoritario mantuvo sus caracterfsticas bésicas, a comienzos
de los afios setenta el Brasil retomé su politica exterior activista,
caracterizada por su pragmatismo y adaptabilidad a los cambios
externos y su perfil independiente. Como Hirst y Soares de Lima
(1989: 64) han demostrado, durante los tiltimos gobiernos militares
se forjé un nuevo consenso respecto de algunos temas centrales de
politica exterior, que fue articulado por lo que estas autoras identifi-
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can como una coalicién ampliay flexible formada por los diplomaticos
de Itamaraty, segmentos del sector militar y algunos grupos politicos.
Este consenso se expresd sobre todo en algunas 4reas de las relacio-
nes con los Estados Unidos, en la adopcién de una posicién mas
neutral ante el conflicto Este-Oeste y un nuevo énfasis en las rela-
ciones con el resto de los pafses latinoamericanos. Sin perjuicio de
algunos cambios de estilo, este consenso de politica exterior fue
mantenido después de la inauguracién de la Nova Republica y los
primeros afnos del nuevo gobierno democratico. Ahora bien, la pro-
funda crisis econdmica y politica que ha afectado a Brasil durante los
Gltimos afios también ha erosionado este consenso y, en particular,
ha reducido el margen de maniobra de la politica exterior. En suma,
larelacidén que se puede establecer en el caso brasilefio entre régimen
politico y politica exterior es particularmente compleja y en modo
alguno univoca.

El caso de Chile, un pafs que sufrié un cambio particularmente
violento de régimen en 1973, hasido estudiado desde una perspectiva
similar (Mufioz, 1986; Wilhelmy, 1979). Es claro que la instalacién de
un régimen militar condujo a profundos cambios en la politica exte-
rior y que la restauracién democrética de 1990 tuvo un alcance
comparable. Sin embargo, no todas las dreas de la politica exterior
fueron afectadas en la misma medida. Asi, los cambios fueron maés
evidentes en el 4rea politico-diplomético, donde una politica activa,
dindmica y pluralista fue reemplazada por una posicién ideolégica y
defensiva, que tuvo que enfrentar un rechazo generalizado a la
dictadura y un intenso aislamiento politico. Sin embargo, el cambio
fue menos evidente en el drea estratégica, donde las percepciones y
posiciones tradicionales se mantuvieron inalteradas, especialmente
con respecto a los intereses y disputas territoriales. Por otra parte, el
cambio de régimen de 1973 condujo a modificaciones muy significa-
tivas en las posiciones tradicionales del pafs con respecto a los pro-
cesos de integracion regional o las negociaciones comerciales, que en
su mayoria han sido mantenidas por el nuevo gobierno democrético,
bésicamente porque también se han conservado los elementos cen-
trales de la politica econdmica. Algunas investigaciones recientes
sobre la politica exterior del Uruguay aportan conclusiones similares.
Un autor afirma que la recuperacién de la democracia en ese pais
llevé a la introduccidn de ajustes méas que de cambios profundos en
materia de politica exterior (Lujn, 1991: 363), una conclusién que
también se podria aplicar al caso de Paraguay (Simon, 1990: 37-54).
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Elcaso argentino es asimismo muy interesante en este contexto.
Hay pocas dudas sobre la influencia que tuvo la naturaleza del
régimen en el desencadenamiento de la guerra de Malvinas (Tulchin,
1987) o en el agravamiento de unadisputa fronteriza con Chile cuatro
afios antes. También es claro que la instalacién de un nuevo régimen
democrético en 1983 llevd a cambios profundos en la politica exterior
de Argentina. Sin embargo, serfa erréneo inferir de esta evidencia
una correlacidn estricta entre tipo de régimen y politica exterior,
aunque sélo sea porque el mismo régimen autoritario alterd sus
politicas, tal como habia pasado antes entre los regimenes democra-
ticos. Ademds, el mismo gobierno que siguid una politica claramente
agresiva frente a Chile y Gran Bretafia, impulsé una politica de
acercamiento hacia el Brasil, sentando las bases para.la.cooperacidn
actual entre los dos paises (van Klaveren; 1990: 22). En realidad,
como lo sefala Russell (1988: 151), la politica exterior argentina ha
-estado-condicionada por un conjunto de factores-histdricos y cultu-
~ rales, queno-pueden serreducidos alos regimenes politicos que ha
conocido el pais.

En Pert, el establecimiento de un régimen autoritario a fines
de la década de 1960 llevd a cambios importantes en la politica
exterior (Jaworski, 1984), que en una cierta medida fueron abando-
nados por el nuevo régimen democrético instalado en 1980. Sin
embargo, los mismos cambios que se registraron bajo cada régimen
sugieren que estas modificaciones tenfan més que ver con las estra-
tegias de desarrollo y con factores politicos e ideolégicos que con el
tipo de régimen.

Los casos latinoamericanos parecen confirmar la necesidad de
evitar generalizaciones simplistas sobre la relacién entre tipo de
régimen y politica exterior. Los regimenes autoritarios pueden verse
tentados a extrapolar sus practicas y estilos internos al area externa,
pero también pueden mostrar moderacién y apertura hacia el exte-
rior e impulsar politicas cooperativas. Los regimenes democréticos
pueden ser conciliadores, pero también pueden verse tentados a
exacerbar conflictos externos para obtener beneficios de politica
interna. El cambio de régimen puede explicar algunas modificaciones
de politica exterior, pero también puede tener poco impacto en esa
4rea. Los gobiernos democréticos suelen tener ventajas para seguir
politicas exteriores activas, pero también pueden enfrentar nuevos
problemas de gestion en esa drea.
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Mas alld de los casos relativamente extremos de cambio de
régimen, es obvio que el contexto politico interno de un pais tiene un
impacto importante en la politica exterior. Las interacciones entre
politica interna y politica externa son evidentes en un pafs como
México, donde tradicionalmente se ha usado la politica exterior para
alcanzar objetivos de politica interna (Pellicer, 1981: 91), relaciona-
dos sobre todo con el mantenimiento del legado y de la simbologia
revolucionarias y el apoyo de sectores de la izquierda. Colombia
ofrece otro ejemplo ilustrativo de la a veces compleja interaccién
entre la politica doméstica y la politica externa. Fernando Cepeda
(1985) ha explicado la relacién existente entre el proceso de paz
colombiano y las posiciones de ese pais frente al conflicto centroa-
mericano. Por otra parte, situaciones de intenso conflicto internacio-
nal pueden hacer que las cuestiones de politica exterior pasen a ser
centrales en el debate politico, como ha sucedido en varios casos
centroamericanos.

Estrategia de desarrollo

Los factores econdémicos han tenido tradicionalmente una incidencia
directa en el comportamiento de politica exterior en América Latina.
Como Coleman y Quirés-Varela (1981: 40) han sugerido: "para
América Latina, donde los lideres politicos son juzgados por su
habilidad para articular objetivos para la transformacién econémica
nacional as{ como por su habilidad para producir esos cambios, la
elaboracién de la politica exterior inevitablemente es en gran medida
una funcién de las exigencias de la politica de desarrollo".

Las estrechas relaciones entre la estrategia de desarrollo eco-
ndmico y la politica exterior han sido destacadas en estudios de casos
sobre distintos pafses. Mario Ojeda (1976: 4-5) ha sefialado que
durante un largo periodo la politica exterior de México desempeiié
el papel de "promotora externa del crecimiento del pafs, ya fuera
proyectando en el exterior la nueva imagen de estabilidad y progreso
de México..., o actuando como ‘palanca’ de negociacién para un
mejor tratamiento a los productos de exportacién y para la apertura
de nuevos mercados para €stos". Los cambios que se estdn observan-
do en la politica exterior mexicana confirman esta afirmacién. La
negociacion por parte de México de un acuerdo norteamericano de
libre comercio con Estados Unidos y Canad4 constituye una dimen-
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sién central de la politica exterior actual de México, que refleja a su
vez un cambio muy profundo en su estrategia de desarrollo.

El caso de Brasil es similar. La politica exterior fue vista tradi-
cionalmente en ese pafs en términos de su contribucién ala estrategia
interna de desarrollo (Schneider, 1976: 40; Lafer, 1977). Los modelos
de desarrollo seguidos en el pais han ido dejando sus huellas en la
politica exterior. A la vista de esta evidencia, se puede esperar que la
bisqueda de una nueva estrategia de desarrollo en el pais lleve a una
revisién de varios aspectos de su politica exterior, especialmente en
el drea econdmica.

En Chile, la adopcién de un modelo econémico orientado hacia
el mercado mundial ha llevado a nuevos énfasis en materia de politica
exterior. Si anteriores gobiernos democréticos depositaron grandes
expectativas en la reforma del orden econdmico internacional y
abrazaron con entusiasmo e credo desarrollista de los afios sesenta
y setenta, ahora el pafs estd més interesado en promover el libre
comercio y atraer inversiones extranjeras. En Argentina pasa lo
mismo. Ciertamente no es una casualidad que los primeros dos
ministros de Relaciones Exteriores del gobierno de Menem hayan
sido economistas. La casi descsperada bisqueda de una nueva estra-
tegia de desarrollo y de la estabilizacién econdmica de Argentina ha
llevado a un cambio muy claro en sus prioridades externas, pese a la
resistencia de gran parte de la oposicién y no pocos seguidores del
partido en el poder.

Las estrategias de desarrollo también han tenido un impacto
importante en los procesos de integracién regional y subregional en
América Latina. No podrfa ser de otra manera, considerando la
influencia de modelos econdmicos concretos en la conformacién de
esos procesos. En su concepcidn original, el Grupo Andino puedeser
visto como una expresién muy fiel y completa de las estrategias de
desarrollo que estuvieron en boga en los afios sesenta (Salgado,
1991). El retiro de Chile del Grupo en 1976 tuvo poco que ver con la
naturaleza autoritaria del gobierno que tomd la decision o con sus
inclinaciones politicas; fue una consecuencia directa de lo que se
percibié como una incompatibilidad entre las nuevas concepciones
que comenzaban a aplicarse en ese paisy aquellas que servian de base
al Grupo Andino. La percepcién de incompatibilidad puede haber
sido algo exagerada en ese momento, pero llama la atencién de que
el nuevo gobierno democratico ha excluido la opci6n de regresar al
Grupo.
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Factores histéricos y culturales

Aunque la historia y la cultura representan categorfas extremada-
mente amplias que no se prestan con facilidad a cualquier forma de
"operacionalizacién", es obvio que tienen una fuerte influencia en la
politica exterior. Correctas o incorrectas, las interpretaciones y mitos
histdricos permean las percepciones de los actores de la politica
exterior y gozan de enorme popularidad en la opinién puiblica gene-
ral.

Los factores histéricos y culturales han sido cruciales en la
generacién de los sistemas de creencias, las imgenes y los prismas
"actitudinales" de las élites de politica exterior en América Latina.
Varios autores (Moneta, 1986: 3; Tulchin, 1990: 166-167; Escudé,
1988: 261-280) han destacado la persistencia de im4genes distorsio-
nadas entre las élites que intervienen en la politica exterior argentina
con respecto a la relevancia objetiva del pafs, su proyeccién interna-
cional y su capacidad para actuar en el exterior. Durante la guerra del
Golfo varios partidos que integran la coalicién de gobierno en Chile,
apoyados por intelectuales y hasta por algunos estudiosos de la
politica exterior, criticaron a la Cancillerfa por sureticencia a adoptar
un papel de liderazgo en la mediacidn entre las partes en conflicto.
Comprensiblemente, en vista del fracaso de personalidades tan cali-
ficadas como el Secretario General de las Naciones Unidas, el Presi-
dente Mitterrand y el Papa Woytila, el gobierno chileno fue lo
suficientemente prudente como para ignorar esas criticas y recordar
el papel modesto que un pafs como Chile puede desempeniar en los
asuntos mundiales. En términos més serios, Withelmy (1979) ha
identificado la existencia paralela de tres subculturas distintas de
politica exterior en Chile, segiin sus percepciones sobre la posicién
internacional del pafs y la evaluacién de su papel en los asuntos
regionales y mundiales.

Elnacionalismo argentino hasido alimentado por percepciones
de mutilaciones territoriales que no parecen justificadas en términos
histéricos (Escudé, 1987) y que tampoco parecen muy relevantes
para un pafs que no ha sido capaz de poblar su vasto territorio austral.
Sin embargo, ningin gobierno argentino podria desconocer esas
percepciones histdricas. Paradéjicamente, en Chile, uno de los su-
puestos beneficiarios de las pérdidas sufridas por Argentina, las
percepciones sobre despojos territoriales y rivalidades histéricas no
son muy diferentes y también tienen gran arraigo en una opinién
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publica fuertemente nacionalista. Sin embargo, ello no significa la
existencia de un determinismo histérico en este campo. Por el con-
trario, la decisidén del gobierno de Alfonsin de llamar a un plebiscito
voluntario en 1984 para aprobar el tratado de paz que puso fin ala
disputa territorial més seria con Chile representd un paso valeroso
que permitié romper con una tradicidn de hostilidad y desconfianza
mutuas, que ha permitido una intensa cooperacién entre los dos
paises.

La historia también ha jugado un papel relevante en paises
como Perd, Bolivia y Ecuador. Uno de los diplométicos peruanos mas
influyentes de las dltimas décadas, Carlos Garcia Bedoya, destac en
sus escritos el tragico impacto de la derrota de su pafs en la Guerra
del Pacifico y el largo camino que tuvo que recorrer para reconstruir
un sentimiento de unidad nacional y establecer una nueva persona-
lidad internacional que superara las "hipotecas” del pasado (Garcfa
Bedoya, 1981: 52 y sgtes.). Las relaciones del Perd con Chile todavia
estan influenciadas por el resultado de esa guerra del siglo xix y,
especialmente, las pérdidas territoriales que le significé. En Bolivia,
durante cien afios la bisqueda de una salida al mar por territorios que
hoy pertenecen a Chile ha constituido uno de los objetivos basicos
de la politica exterior, aun cuando lentamente comienzan a perfilarse
otras prioridades (Barrios Mordn, 1990). La aspiracion ecuatoriana
a un vasto territorio amazénico que hoy pertenece al Peri constituye
asimismo un tema dominante de la politica exterior ecuatoriana.

En un sentido més positivo, las percepciones brasilefias de
futura grandeza y su aspiracién a alcanzar el status de potencia
mundial (Schneider, 1976) también han desempefiado un cierto pa-
pel en su politica exterior, como lo han demostrado sus ambiciones
tradicionales para obtener un puesto permanente en el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas. Sin embargo, hay que precaverse
contra los determinismos histéricos. Durante los afios ochenta Brasil
moderd sus pretensiones globales y también abandond su reticencia
tradicional hacia una cooperacién més estrecha con América Latina,
adoptando una politica activa hacia la regién.

Las intervenciones externas que sufrié México durante el sxglo
pasado y comienzos del actual y su relacién traumatica con los
Estados Unidos explican en gran medida la politica introvertida que
sigui6 hasta la década de los sesenta, as{ como su firme adhesién al
principio de no intervencién. Sin embargo, el efecto de estas percep-
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ciones histéricas ha tendido a decrecer durante las Gltimas décadas y
México desempeiia ahora un papel en los asuntos regionales y mun-
diales que parece congruente con su potencial.

Diversos paises latinoamericanos exhiben importantes tradicio-
nes de politica exterior que persisten hasta ahora. Venezuela ha sido
durante Jargo tiempo un ferviente promotor de la democracia repre-
sentativa en la regidn, siguiendo una tradicidn iniciada por el exilio
venezolano durante la dictadura de Pérez Jiménez que se convirtié
en politica oficial durante el gobierno del Presidente Betancourt.
México, por el contrario, ha insistido siempre més en el principio de
no intervencion, como consecuencia de su propia historia y, también,
su peculiar sistema politico. Costa Rica ha basado su politica exterior
en su tradicién democrética singular y su imagen como pais modelo.
En cambio, la politica exterior argentina suele caracterizarse por una
fuerte discontinuidad y frecuentes cambios, aun cuando algunos
analistas cuestionan esta visién (Puig, 1988).

En todo caso, los factores histéricos desempefian un papel
importante, pero pueden experimentar cambios como lo ilustran
algunos de los ejemplos mencionados. A largo plazo, ninguna tradi-
cién de politica exterior en América Latina ha sido inmune a la
innovacidn, tanto en el estilo como en la sustancia.

Actores y toma de decisiones

Los estudios sobre el papel de actores especificos y la naturaleza de
los procesos de toma de decisiones en materia de politica exterior han
aumentado considerablemente en América Latina. Hay conciencia
generalizada sobre la complejidad que estdn asumiendo estos proce-
sos. Obviamente, el nimero de actores que participan en las decisio-
nes varfa de pais a pais y en el tiempo. En general, los actores estatales
tienden a ser més numerosos en los paises més desarrollados como
Brasil, México, Argentina, Venezuela, Colombia o Chile, pero la
existencia de luchas burocréticas no es un fenémeno desconocido en
paises como Costa Rica, Honduras y Bolivia.

Los Presidentes de la Republica retienen importantes poderes
en el 4rea de la politica exterior. No sélo toman las decisiones més
Importantes, sino que también desarrollan estilos personales de po-
litica exterior. El carisma personal y un interés presidencial excepcio-
nal en los temas internacionales han dejado una huella clara en
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muchas politicas exteriores. S6lo basta recordar la nueva politica
exterior de México del Presidente Echeverria, el activismo interna-
cional del Presidente Carlos Andrés Pérez de Venezuela, el interés
del Presidente Betancur de Colombia en adoptar una politica exte-
rior més activa, los papeles de los Presidentes Frei y Allende en la
politica exterior chilena, las diferentes percepciones de politica exte-
rior de los Presidentes Alfonsin y Menem en Argentina o el papel
personal del Presidente Arias en el proceso de paz centroamericano.
La influencia personalfsima de Fidel Castro en la elaboracién de la
politica exterior cubana es bien conocida. Sin embargo, aparte de
algunos relatos més bien periodisticos, no hay estudios sistematicos
en este campo. En realidad, se sabe muy poco sobre las formas que
asumen las politicas presidenciales en esta 4rea y se sabe todavia
menos sobre las creencias y experiencias politicas, los rasgos de
personalidad y los factores institucionales que puedenser influyentes
a este respecto. Por otra parte, las influencias presidenciales también
estan condicionadas por los cambios en el sistema internacional y las
coyunturas de politica interna en cada pafs (Koenecke, 1987: 1-6).

Como en el resto del mundo, los Ministros de Relaciones Exte-
riores desempefian un papel crucial en la implementacién de la
politica exterior en América Latina. En algunos pafses ellos también
ejercen una importante influencia en las etapas previas de andlisis y
disefio. Determinados Ministros han sido especialmente relevantes
en las posiciones internacionales de sus pafses. El legado del Bar6n
de Rio Branco y las politicas que se le han atribuido constituyen una
de las principales fuentes simbdlicas del poderoso Itamaraty en Brasil
(Barros, 1984: 90-91). En un plano menos mitico, algunos Ministros
contemporaneos han asumido papeles centrales en el perfil externo
de sus pafses. El carisma, prestigio personal y contactos externos de
Enrique Iglesias llevaron a niveles de activismo desconocidos en la
politica exterior uruguaya. La larga y brillante permanencia de Ga-
briel Valdés en la Cancillerfa chilena durante los afios sesenta dejé
una marca personal en la politica exterior del pais. La formacion e
inquietudes académicas de Dante Caputo fortalecieron las corrientes
que favorecfan que Argentina asumiera el papel de "potencia moral®,
un tema recurrente de la politica exterior de ese pafs (Tulchin, 1990:
176).

Pero el papel de los Ministros estd también determinado por
factores institucionales. Los grados de profesionalismo de los ser-
vicios exteriores latinoamericanos varfan considerablemente. En
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Brasil, un servicio elitista altamente profesionalizado y corporativo,
no solo ha jugado un papel central en la formulacién de los intereses
nacionales y de la politica exterior, sino que ha proporcionado cua-
dros para otros sectores de la administracién. En Per, la diplomacia
de Torre Tagle logré durante mucho tiempo atenuar las divergencias
resultantes de los programas de politica exterior impulsados por los
sucesivos gobiernos que ha tenido el pafs, aun cuando esta capacidad
parece estar llegando a sus limites bajo el gobierno de Fujimori. En
Meéxico se estan realizando importantes esfuerzos para consolidar un
servicio exterior competente y profesional, aun cuando todavia no
existe una tradicidn corporativista como la que muestran Brasil y
Peru. En Chile, Argentina y Uruguay, unos servicios exteriores pro-
fesionales y relativamente tradicionales han tenido que soportar los
embates de drésticos cambios de régimen y aprender a sobrevivir en
medios internos y externos extremadamente dificiles. Mientras Ve-
nezuela y Colombia poseen burocracias modernas y competentes en
el sector econdémico externo, sus servicios exteriores estdn menos
profesionalizados, sin perjuicio de algunas excepciones destacadas.
En ambos casos, los Presidentes han recurrido a consejeros persona-
les o a gabinetes especiales para compensar estas insuficiencias. En
América Central, Paraguay o la Repiblica Dominicana, los grados de
profesionalizacién son todavia bajos, aun cuando se estdn realizando
esfuerzos para superar esta situacidn.

Pese a su obvia importancia en el proceso de elaboracién de la
politica exterior, los Ministerios latinoamericanos han recibido esca-
sa atencion por parte de los investigadores. Algunos estudios mas
bien formales e histéricos estdn disponibles para el caso brasilefio
(Castro, 1983). En el caso de Chile, se han publicado buenos ensayos
de carécter més bien prescriptivo (Wilhelmy y Fermandois, 1990).
Pero estos trabajos tienden a ser excepcionales. En general, s6lo se
puede encontrar evidencia sobre las caracteristicas institucionales y
el papel jugado por los Ministerios en estudios de casos centrados en
temas o decisiones especificas. Asimismo, hay pocos estudios sobre
la modernizacién de las instituciones de la politica exterior y el
impacto de los procesos recientes de democratizacién en esa 4rea
(Moneta, 1986; Nohlen, Fernandez y van Klaveren, 1992).

Aunque los Ministerios de Relaciones Exteriores suelen re-
clamar un virtual monopolio de la conduccién externa del pafs,
crecientemente tienen que compartir sus responsabilidades con otros
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Ministerios. En América Latina, sus competidores mds temibles han
procedido del drea econémica. Naturalmente, asuntos tales como el
manejo de la crisis de la deuda, cuestiones comerciales, la contrata-
cién de grandes obras piblicas, la proteccién de la industria local y la
negociacién de acuerdos comerciales han llevado a conflictos de
competencia y rivalidades entre los Ministerios de Relaciones Exte-
riores y los méds tecnocréticos y especializados Ministerios y agencias
del 4rea econdmica. Algunos autores mencionan la existencia de
diplomacias paralelas en el plano politico y econémico. El caso
argentino analizado por Russell (1988: 99-103) no es en caso alguno
excepcional. Hirst y Soares de Lima (1990) han ilustrado el papel
jugado por las burocracias econémicas en Brasil, donde incluso Ita-
maraty no ha logrado siempre imponer sus puntos de vista. El caso
de México merece igualmente atencién en este contexto, debido a
las claras diferencias que se observaron durante los anos ochenta en
las percepciones externas de los diplométicos y economistas (Gonzé-
lez, 1986; Chabat, 1989: 88-90). El caso de Colombia parece distinto,
aunque s6lo sea porque sus altamente especializados economistas y
los negociadores simplemente no enfrentan mucha competencia
desde otros sectores de la burocracia y suelen estar mas preocupados
de consultar y concertarse con el sector privado. En Chile también se
estan observando diferencias en las percepciones externas que pre-
valecen en el sector econémico y aquellas de la Cancilleria. Aunque
formalmente la Direccién General de Relaciones Econémicas Inter-
nacionales depende de la autoridad politica de la Cancilleria, en
ocasiones ella tiende a considerarse como una entidad separada, més
vinculada a las autoridades econdmicas del pafs.

Los estudios de casos ilustran el papel de otros actores estatales
y no estatales en la elaboracién de la politica exterior. En varios
pafses, los militares han detentado un papel dominante en los asuntos
de seguridad nacional, definidos con frecuencia de una manera am-
plia y subjetiva. Su influencia en la dindmica de los conflictos territo-
riales es evidente, no s6lo en los paises con experiencias recientes de
gobiernos militares, sino que también en las democracias més estables
delaregién, como lo demuestra el caso de Venezuela. Por otra parte,
en algunas ocasiones los militares no actdan como un actor 4nico y
monolitico, sino que también participan en luchas burocraticas inter-
nas. Argentina provee diversos ejemplos en ese sentido.

Los Parlamentos han defendido celosamente sus facultades
tradicionales en materia de politica exterior. Sin embargo, su papel
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se ha visto reducido, no tanto por una delegacién formal de atribu-
ciones en favor de los Ejecutivos, que obviamente no estdn dispuestos
a facilitar, sino que més por el predominio de asuntos de "baja
politica" (comercio, tecnologfa, comunicaciones, etc.)sobre la "alta
politica” (cuestiones territoriales, conflictos bélicos, etc.). Mientras
que las provisiones legales para las dltimas suelen requerir de alguna
forma de aprobacidn o de fiscalizacidn parlamentaria, los temas de
“baja politica” son menos reglamentados y normalmente pueden ser
manejados de manera més discrecional por el Ejecutivo. En todo
caso, las atribuciones tradicionales de los Legislativos para ratificar
los tratados internacionales y, en algunos casos, interpelar a altos
cargos del Ejecutivo, les siguen otorgando competencias nada des-
preciables en esta area.

Los partidos politicos han a menudo intervenido activamente
en una serie de temas de politica exterior, no sélo en consideracién
alas funciones naturales que cumplen en los regimenes democréticos,
sino que también por el fuerte interés que han manifestado en
algunas cuestiones internacionales. En paises como Argentina, Costa
Rica, Chile, Uruguay y Venezuela, tradiciones politicas s6lidas han
llevado también a la adopcién de programas o posiciones marcadas
en materia de politica exterior, que en algunos casos incluso se han
referido a temas mas bien distantes de los intereses directos de cada
pais. Cuba representa por cierto un caso singular en esta materia, ya
que formalmente el Partido Comunista provee las orientaciones para
laconduccién externa (Herndndez, 1987). Sin embargo, en la practica
es dificil encontrar otro pais en la regidn con tal grado de concentra-
cién de poderes en el lider maximo, Fidel Castro.

Ademds, un creciente niimero de partidos politicos latinoame-
ricanos ha establecido vinculos directos con partidos hermanos en la
regién y en otras partes del mundo, particularmente Europa. Estos
vinculos son especialmente fuertes en los partidos afiliados a las
Internacionales Demdcrata Cristiana y Socialista y, en menor medi-
da, ala Liberal, pero también se dan en los casos de los partidos més
autéctonos. Incluso el nacionalista Partido Revolucionario Institu-
cional (pry) de México ha seguido esta tendencia, favoreciendo una
red especificamente latinoamericana de partidos politicos.

Asimismo, algunos grupos de interés han ejercido influencia en
algunas éreas de la politica exterior. Por ejemplo, la poderosa Fede-
racién Nacional de Cafeteros de Colombia toma parte oficialmente
en la politica internacional del café de ese pafs (Bushnell, 1975: 410).
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En Venezuela, la Federacién de Camaras de Comercio (Fedecama-
ras), logrd bloquear durante varios afios la participacion de ese pais
en el Grupo Andino, porque estimaba que ella podia afectar los
intereses de la industria local (Portales, 1982). En México, un recien-
te estudio de caso sobre la decisidn del pais de adherir al GaTT ilustra
el papel jugado por las principales asociaciones del sector privado
(Casar y Gonzélez, 1990: 187-191). En Chile, los sectores empresa-
riales estdn prestando gran atencidn a los programas de cooperacion
e integracion fisica con Argentina, que algunos perciben como una
amenaza a sus intereses y que otros estan aprovechando para expan-
dir sus operaciones y superar las limitaciones del pequefio mercado
interno.

Aunque se ha investigado muy poco el papel de la prensa en las
decisiones de politica exterior, no ha sido en caso alguno insignifican-
te, especialmente con respecto a temas sensibles referidos a cuestio-
nes territoriales o ideolégicas. Pese a la competencia de la television,
los periddicos de algunos paises siguen contribuyendo poderosamen-
te a la formacién de la opinién piblica en materias de politica
exterior. Las cditoriales de los diarios més importantes de Argentina,
Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Pert, Uruguay o
Venezuela siguen representando una fuente de atencidn y de preo-
cupacién especial para las Cancillerias de esos paises.

Recursos

Como en otras 4reas del mundo, los expertos latinoamericanos han
realizado anélisis de capacidades (capabilities) derivados de los enfo-
ques tradicicnales de politica de poder. Estos se han centrado en
atributos nacionales tales como tamafo, ubicacién geogréfica, dota-
ciones de recursos naturales, capacidad industrial, desarrollo cienti-
fico-tecnoldgico, estabilidad politica, legitimidad democratica, etc.
Estos ejercicios son especialmente populares entre los geopoliticos
y los medios militares. Sin embargo, su impacto en la construccion de
teorfa en materia de politica exterior no ha sido muy relevante debido
a que en general se realizan sin referencia a un marco tedrico que
especifica las condiciones bajo las cuales los recursos disponibles
pueden ser empleados o que asigna la ponderacion relativa de cada
uno de esos factores (Rosenau, 1974: 13).

La investigacién comparada en materia de politica exterior a
menudo ha llevado a la conclusién de que el tamaiio de los pafses es
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uno de los principales condicionantes de su actuacién internacional
(Sullivan, 1976: 135). Pese a la existencia de contrastes muy signifi-
cativos en América Latina en esta materia, el factor tamano ha
recibido poca atencién en la literatura especializada. Algunos su-
puestos implicitos pueden encontrarse en la investigacién sobre las
~ politicas exteriores centroamericanas (Eguizébal, 1988; Rojas, 1990),
asi como respectc de los paises del Caribe angléfono (Heine y
Manigat, 1988; Brabevoy-Wagner, 1989). Sin embargo, las conclusio-
nes de estos estudios deben todavia insertarse en un marco tedrico
més general que analice el impacto de este factor en la politica
exterior.

La evolucién del conflicto centroamericano a lo largo de los
afos ochenta parece demostrar que los Estados pequefios tienen un
interesante margen de maniobra a nivel regional pese a su carencia
de recursos bésicos de poder. Ellos pueden ser vulnerables a la
intervencidn y la invasién como lo demostré el caso de Nicaragua,
son dependientes de su medio externo para obtener apoyo econdémi-
co y politico, y sus capacidades para recoger informacién y aportar
respuestas rapidas a los desafios que van surgiendo. Sin embargo, los
Estados pequenos pueden apelar a la opinién mundial, pueden con-
centrar la atencidén en unos pocos asuntos, pueden aprovechar las
limitaciones internas y externas para la intervencion de las grandes
potencias y pueden ofrecer recursos estratégicos de gran valor o
legitimidad politica a terceros paises. Paraddjicamente, la crisis inter-
nacional més profunda experimentada por los paises centroamerica-
nos durante los afios ochenta parece haber aumentado en lugar de
disminuir sus capacidades de politica exterior. Guatemala fue capaz
de mantener una politica de neutralidad y de abstencién en el con-
flicto. Costa Rica obtuvo apoyo para el plan de paz del Presidente
Arias pese a la oposicidn inicial de Estados Unidos. Los sandinistas
de Nicaragua por lo menos pudieron permanecer en el poder hasta
que fueron derrotados electoralmente. Aunque es cierto que la
intervencién estadounidense desempeiié un papel crucial en el de-
senlace final, no lo es menos que Washington no impuso su voluntad
en todos los campos y que su influencia en el nuevo gobierno de
Managua no ha sido tan avasalladora como se podria haber supuesto.

En términos més generales, las comparaciones meticulosas de
las capacidades potenciales de los paises pueden resultar interesan-
tes, pero s6lo miden las bases de la influencia o, si se quiere, el poder
crudo. Lo que es crucial es la forma en que se movilizan esas capaci-
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dades para alcanzar objetivos especificos de politica exterior y las
habilidades que se demuestran en esa movilizacién. La eleccién de
instrumentos para alcanzar esos objetivos dependen de la calidad y
cantidad de los recursos disponibles. Brasil tiene los recursos diplo-
méticos y econémicos para desarrollar una politica africana, mientras
que en otros casos latinoamericanos una apertura hacia Africa puede
ser una opcién muy poco razonable, en comparacion a otras priori-
dades més urgentes. Para Venezuela puede tener sentido mantener
una cierta presencia en los paises drabes exportadores de petréleo,
pero en el caso de un pais como Perd esa misma presencia repre-
sentarfa un despilfarro de recursos escasos.

Conclusiones

Los estudios sobre las politicas exteriores latinoamericanas han au-
mentado en términos cuantitativos y cualitativos durante los tltimos
afios. Las perspectivas te6ricas que han sido descritas en este articulo
no constituyen enfoques que se excluyan mutuamente. Mis bien,
tienden a complementarse y a enriquecerse entre si, iluminando
nuevas dimensiones y permitiendo la reformulacién de antiguos
supuestos. Sin embargo, el camino por delante no es tan expedito
como puede parecer a primera vista. Varias perspectivas son todavia
incipientes. También hay incompatibilidades entre algunas de ellas.
Un enfoque puramente sistémico, por ejemplo, inevitablementelleva
a subestimar las variables domésticas y sélo ofrece un cuadro parcial
de la politica exterior de un cierto pais. Asimismo, una perspectiva
que se centra exclusivamente en las interacciones que tienen lugar
en la burocracia puede llevar a ignorar tendencias que tienen lugar
en el sistema internacional y que restringen o expanden las opciones
disponibles.

La revisién anterior sugiere la necesidad de hacer avanzar la
investigacién comparada de las politicas exteriores latinoamericanas.
Siguiendo a Michael Haas (1973: 29-52), varios objetivos del analisis
comparado parecen particularmente Utiles para los casos latinoame-
ricanos. En primer lugar, la comparacion puede producir una descrip-
cién més rica y completa de la politica exterior, permitiendo al
analista disefiar un cuadro més detallado y amplio de los hechos,
procesos y tendencias. En segundo lugar, la comparacién puede
develar correlaciones o relaciones de causalidad. El estudio de un
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espectro de casos o procesos comparables puede revelar similitudes
y diferencias y ayudar a comprobar ciertas hipGtesis. En tercer lugar,
la comparacién puede proporcionar una cierta base para la predic-
ci6én, mediante la sugerencia de que bajo ciertas circunstancias es
probable que surjan ciertos comportamientos de politica exterior. En
cuarto lugar, la comparacién puede también ayudar a evaluar las
capacidades de adaptacién de la politica exterior a las necesidades y
desafios internos y externos que se van registrando a lo largo del
tiempo.

Parece obvio que ninguna explicacién tinica es adecuada para
reflejar la complejidad de la politica exterior. Como en otras 4reas de
las ciencias sociales, los enfoques deterministas que intentan explicar
el funcionamiento de las politicas exteriores latinoamericanas de
acuerdo a variables monocausales como la dependencia estructural,
la hegemonfa de los Estados Unidos, el capitalismo periférico, el tipo
de régimen, las necesidades de politica interna o el liderazgo caris-
mético, parecen condenados al fracaso. Por otra parte, las politicas
exteriores no consisten en la simple acumulacién de decisiones indi-
viduales, sino que representan complejos sistemas de accidn que
requieren de marcos analiticos relativamente sofisticados.

Esta revisién demuestra que los cambios y ajustes de politica
exterior en América Latina pueden ser atribuidos a factores muy
diversos. Pueden ser una consecuencia de la transformacién del
sistema global o de choques externos, de cambios de régimen, de una
alteracién en la estrategia de desarrollo o del surgimiento de un
nuevo liderazgo. La promocién burocratica, especialmente cuando
es realizada por grupos influyentes dentro de la administracidn que
abogan por una reorientacin de la politica exterior o que insisten en
su mantenimiento, también es una importante referencia para expli-
car la politica exterior. Por otra parte, los actores de la politica
exterior se comportan de acuerdo a sus imégenes sobre el medio
externo. En este sentido, la situacién objetiva del entorno externo y
doméstico es menos importante que la forma en que es percibida por
los actores. Las percepciones y evaluaciones individuales sobre los
objetivos de politica exterior son fuertemente influidas por valores y
creencias que pueden ser el resultado de factores histéricos, cultura-
les e ideoldgicos, asi como de experiencias personales. Ninguna teoria
basada en una explicacién monocausal podria pretender captar una
combinacién tan compleja de elementos, en América Latina o en el
resto del mundo.
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