Yale H. Ferguson

REFLEXIONES SOBRE EL ANALISIS DE LAS POLITICAS
EXTERNAS LATINOAMERICANAS*

Hace unos meses los interesados en las relaciones internacionales
de América Latina tuvimos ocasién de celebrar la aparicién casi
simultdnea de dos recopilacion€s de ensayos sobre politicas exter-
nas latinoamericanas: Jennie K. Lincoln y Elizabeth G. Ferris
(editoras) The Dymamics of Latin American Foreign Policies
(Boulder, Colorado: Westview Press, 1984); y Heraldo Mufioz
y Joseph S. Tulchin, editores, Latin American Nations in World
Politics (Boulder, Colorado: Westview Press, 1984). El presente
trabajo es algo as{ como una resefia ensay{stica de ambos voliime-
nes. No pretende principalmente evaluar la calidad de cada uno
de los ensayos (de hecho, la mayor parte son excelentes); sino
utilizar ambas recopilaciones como punto de partida para re-
flexionar acerca de la utilidad de diversos enfoques y conceptos
tedricos, comunes al estudio de las relaciones internacionales ge-
nerales y de la politica externa, cuando se trata de aplicarlos ala
América Latina. Los editores de cada uno de los voliimenes, as{
como algunos de sus colaboradores, también se refieren al tema;
el presente trabajo es, tal vez, algo asf como lo que habrian escri-
to en caso de haber tenido a la vista ambos volimenes.

Hace algunos afios, el autor de este trabajo examind la posi-
bilidad de aplicar la teorfa general al anilisis de las relaciones
interamericanas, y el presente estudio podria considerarse como
una limitada actualizacién de dicha tarea! Sin embargo, desde

*Trabajo preparado para el XII.Congreso Internacional de la Asocia-
cién de Estudios Latinoamericanos, efectuado en Albuquerque, Nuevo Mé-
xico, el 19 de abril de 1985,

1Yale H. Ferguson, Compilador Contemporary Inter-American Rela-
tions: A Reader in Theory and Issues (Englewood Cliffs, J.J. Prentice-Hall,
1972); y Yale H. Ferguson, “Through Glasses Darkly: An Assessment of
Various Theoretical Approaches to Interamerican Relations, Journal of
Interamerican Studies and World Affairs, XX, NO 1 (febrero de 1977),
3-34, .
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entonces, se ve cada vez mds claramente que las relaciones inter-
nacionales y las politicas externas de América Latina deben ser
estudiadas en s{ mismas. La hegemonia estadounidense en el
hemisferio ha seguido reduciéndose; los paises latinoamericanos

. han establecido una red cada vez mds amplia de relaciones inter-
nacionales; varios pafses de la regién han llevado adelante politi-
cas externas notablemente “activistas” e “independientes”; varios
han llegado también a ser a la vez importantes actores regionales
y significativas potencias de mediana escala en la escena mundial;
los procesos decisorios en materia de politica externa se han he-
cho mas complejos en la mayor parte de los pafses, y (gracias a
estudiosos como los representados en ambos volimenes tratados
aqui) actualmente se sabe mucho mds que antes acerca del
contenido de las politicas externas latinoamericanas y de los
factores que influyen en dicho contenido,

Sin embargo, aunque tenemos mucho mds informacién que
antes, el presente estudio sostiene una tesis pesimista: todavia no
somos capaces de hacer muchas generalizaciones sistemdticas
acerca de los motivos del comportamiento internacional de lati-
noamericanos y no son muy alentadoras las perspectivas de pro-
gresos considerables en este sentido. Como sugiere Alberto van
Klaveren, una parte del problema consiste en que, en su mayoria,
los trabajos sobre politicas externas latinoamericanas han sido
estudios historicos y descriptivos de determinados paises, muchas
veces con el afiadido de un pequefio afin prescriptivo? Son
pocos los estudiosos que han intentado hacer anélisis sistematicos
que excedan las fronteras nacionales, a pesar de que el “progre-
so” tedrico en el mds amplio campo de las relaciones internacio-
nales aparentemente proporcionaba mltiples instrumentos con-
ceptuales para apoyar una investigacidén de ese tipo. El resto del
problema es que la teorfa de las relaciones internacionales se en-
cuentra actualmente en estado cadtico. En palabras de van
Klaveren, “. . .existen muchos elementos diferentes que podrian
utilizarse en andlisis sistemdticos que excedan los limites nacio-
nales, pero estos an no han sido sistematizados ni integrados en
un enfoque coherente y global”3  Se refiere principalmente a los

2 Alberto van Klaveren, “The Analysis of Latin American Foreign Poli-
cies Theoretical Perspéctives” en Heraldo Mufioz and Joseph S. Tulchin
compiladores, Latin American Nations in World Politics (Boulder, Colorado:
Westview Press, 1984). 2 (en adelante, M & T). -

31bid.
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trabajos de personas dedicadas a los estudios latinoamericanos,
pero esto se aplica, y ain mis, en la “disciplina” mayor de las
relaciones internacionales. Segin dice un refrén, la vejez llega
antes que la inteligencia, pero lo verdaderamente complicado es
que la inteligencia llega mucho antes que la sabiduria. Tene-
mos informacién y una espacio de sobrecarga teérica, que para-
dbjicamente se traduce en una ignorancia mucho més profunda
que antes. :

El Estado y la Sociedad en América Latina

Estado. Principiemos por considerar diversas definiciones de la
unidad bésica y constituyente de las relaciones internacionales,
el “Estado”. Pricticamente todas las voces autorizadas coinciden
en sehalar que, cualesquiera sean los otros atributos de un estado,
en los tiempos modernos se ha tratado definitivamente de una
unidad territorial. - La mayor parte de los estados latinoamerica-
nos han existido hace mis de 150 afios, pero un sorprendente ni-
mero de ellos alin se disputan activamente sus fronteras: Guate-
mala/Belice, Nicaragua/Colombia (varias islas en la costa de Nica-
ragua), Colombia y Venezuela (aguas y algunas islas en el Golfo
de Venezuela), Venezuela/Guyana, Guyana/Suriname, Ecuador/
Pert, Bolivia/Paraguay, Bolivia/Per/Chile, Argentina/Chile, y Ar-
gentina/Reino Unido (Falklands/Malvinas, etc.)? ¢Qué pasa en-
tonces con una segunda definicidn, la de Max Weber, en el sen-
tido de que un Estado es la entidad que posee el monopolio de la
violencia legftima? Muchos gobiernos latinoamericanos carecen
de tal manera de legitimidad que su derecho al control exclusivo
de la violencia es estrictamente hipotético. El respeto por Weber
no habrfa impedido que los militares chilenos asaltaran el Palacio
de la Moneda ocupado por el Presidente Salvador Allende, ni
tampoco habria persuadido a los contras en Nicaragua ni al FMLN
en El Salvador a deponer sus armas.

Nacién. A pesar de muchos afios de independencia oficial, gran
parte de América Latina sigue afectada por el fendmeno de “‘au-
sencia de nacion”. En este sentido, el territorio ha significado

4Véase Jack Child, “Inter-State Conflict in Latin America in the
1980s” en Jennje K. Lincoln and Elizabeth G. Ferris compiladoras, The
Dynamics of Latin American Foreign Policies; Challenges for the 1980s
(Boulder, Colorado: Westview Press, 1984), 21-35. (En adelante, L&F).
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muchas veces una barrera. Respecto de Bolivia, Waltraud Queiser
Morales escribe lo siguiente:
Los obsticulos geofisicos enormes que enfrenta la infraes-
tructura de transporte y comunicaciones refuerzan las fuerzas
divisionistas de los patrones socioculturales. ILas cadenas
andinas separan las zonas altas de la costa del Pacifico y del
resto de Bolivia. La Cordillera Real se divide en la Cordillera
Central y la Cordillera Oriental, separando entre sf las pobla-
ciones de los valles de Cochabamba, Sucre y Tarija, as{ como
de las tierras altas y de las tierras bajas. La comunicacién con
estas ultimas depende en su mayor parte de sistemas pluviales
que en general fluyen hacia el noreste, apartindose de las
bases pobladas del pafs en direccién al Brasil. En sintesis,
excepto el altiplano, ninguna regién estd integrada como tal,
y menos con el resto del pafs. Esta situacidon ha llevado a los
comentaristas a caracterizar a Bolivia como “tierra dividida”,
y tres naciones en vez de una’
Observa W. Raymond Duncan: “Los indios distinguen entre
indigenas de tierras altas y de uierras bajas en Bolivia, y entre
identidades de aldea en Guatemala o Perti. La diferenciacién lin-
glifstica entre quechua, aymara y guaran{ en los pafses andinos
también fragmenta la comunidad ind{gena. . . [Las agrupaciones
indigenas latinoamericanas] hablan al menos 73 idiomas, y se han
identificado mas de 355 tribus diferentes”® Adema4s, los patro-
nes migratorios —México/Estados Unidos, Guatemala/México, El
Salvador/Honduras, Colombia/Venezuela, etc.— sugieren que
ante la pobreza cronica o la inestabilidad politica, el sentido de
“naciéon’ no basta para mantener a muchos nacionales dentro
del territorio. Por otra parte, es imposible negar que el naciona-
lismo es una fuerza muy potente que influye en las politicas
externas latinoamericanas, y que de hecho es la principal razén
por la cual las disputas fronterizas llevan tan ficilmente a con-
frontaciones.
Regimenes iy cambio politico, Como observa Joseph S. Tulchin,
gran parte de lo escrito acerca dé tipos de regimenes tiende a
afirmar que mientras mds cerrados sean estos, mis restrictiva e
inflexible serd su politica externa. Aun si se acepta la validez
general de esta proposicion, ella no implica, por ejemplo, que se

SWaltraud Queiser Morales, “Bolivian Foreign Policy: The Struggle for
Sovereignty” en L&F 172."

6W. Raymond Duncan, Latin American Politics; A Developmental Ap-
proach (New York: Praeger, 1976), 121,
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pueda predecir el contenido significativo de la politica externa
de un determinado pafs simplemente con saber que su sistema
politico es “burocratico-autoritario”. Tulchin sefiala que “Ar-
gentina, Brasil y Chile, tres regimenes burocrético-autoritarios,
muestran patrones muy diferentes de comportamiento interna-
cional, y cada uno de ellos ha alterado su comportamiento en
este aspecto durante el perfodo en que sus estados han tenido
este cardcter’’? Los avatares de los regimenes democraticos han
sido también semejantes.. William A. Hazelton observa que el
deterioro en las condiciones econdémicas contribuyd a limitar el
“activismo’ de la polftica externa venezolana durante €l gobierno
de Luis Herrera Campins, y amenaza con hacer lo mismo en el
régimen de Belisario Betancur en Colombia® Por otra parte, por
supuesto, un cambio de régimen suele llevar a importantes cam-
bios de politica, como sucedié en Argentina, al producirse la
transicién de un régimen burocratico autoritario a un régimen
democririco encarnado en Ratl Alfonsin, respecto del apoyo a
la campaha contra Nicaragua y el FMLN en El Salvador. Sin
embargo, los cambios de politica han sido igualmente notables
cuando los que cambian son sblo los gobiernos y no los regime-
nes. Por ejemplo, los gobiernos de México y Venezuela posterio-
res a los de Luis Echeverria y Carlos Andrés Pérez, respectiva-
mente, han dado al SELA un apoyo muchos menos entusiasta que
el de sus fundadores. Cabe preguntarse qué explica los cambios
en la politica externa venezolana: el cambio de gobierno (de
Pérez a Herrera Campins), o los problemas econbémicos, o am-
bos factores, o incluso otros. Un enfoque diferente de la influen-
cia de los tipos de régimen, hasta ahora en general inexplorados
es el de los efectos ejercidos sobre la politica de régimen por la
opinién que de él tenga en el exterior. Un posible ejemplo es el
del régimen militar de Argentina a fines de los ahos setenta, que
llegd a ser considerado una especie de paria en el plano interna-
cional. ¢Influyb esto, directamente o indirectamente, sobre las
élites militares responsables de la politica? ¢Las hizo entonces
susceptibles de emprender aventuras externas como la campafia
de las Malvinas? ¢Al emprender dicha aventura tenfan mayor
presién para lograr un resultado favorable que un régimen que la
mayor parte de la comunidad internacional considerara “legiti-

7Joseph S. Tulchin, “Authoritarian Regimes and Foreign Policy: The
Case of Argentina” en M&T, 188.

8William A. Hazleton, *“The Foreign Policies of Venezuela and Colom-
bia: Collaboration, Competition, and Conflict” en M&T, 170.
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mo”?  {Qué relacidn existe entre la legitimidad “internacional”
y la legitimidad “nacjonal”?

{Acaso la legitimidad es casi exclusivamente un reflejo de las
perspectivas que se tienen dentro del propio pafs acerca de un ré-
gimen? Afirma Tulchin: :

.. .la capacidad de un régimen autoritario para comprometer

los recursos nacionales en aras de objetivos de politica exter-

na depende no sélo de la popularidad del objetivo sino tam-
bién del éxito de la aventura, en el corto plazo, y del grado de
consenso nacional previamente obtenido por el régimen para
sus modelos politicos y econémicos. Més atin, sugiere que un
régimen autoritario corre un riesgo mucho mayor que un régi-
men basado en el apoyo popular al comprometer tales recur-
$OS en aventuras internacionales. Las consecuencias de la
derrota son mucho peores que las que recaerfan sobre un
régimen democritico? - -
cLa legitimidad de un régimen depende del tipo de régimen,
‘del éxito de sus politicas econdmicas, de ambos factores, o de
qué? Howard J. Wiarda y otros han sostenido que la tradicién
politica esencialmente ““corporativista” de América Latina (como
la de gran parte del resto del Tercer Mundo) es “diferente” de la
tradicién politica occidental “liberal”}® En ese caso {por qué ha
sido tan diffcil para los regimenes autoritarios como los argenti-
nos anteriores a Alfonsin establecer su legitimidad? ¢Solamente
por el fracaso de sus politicas econémicas, o por un problema
mds fundamental? ¢Acaso en Argentina, como en la mayor parte
de América Latina, coexisten una tradicidén autoritaria dominante
y las aspiraciones de liberalismo polftico, con lo que se hace difi-
cil que cualquier régimen no surgido de las urnas logre establecer
su legitimidad —mientras que a su vez los regfmenes elegidos caen
victimas de la fuerza de la tradicién autoritaria?
Politicas, Tradicién e Ideologia. Observa van Klaveren:
. . . durante los primeros aos [después de 1964] el nuevo régi-
men autoritario [brasilefio] revirtié completamente las politicas
de sus predecesores y adoptd una polftica externa relativamente
pasiva, caracterizada por una postura estrecha y muy ideolbgica

9Tulchin, “Authoritarian Regimes”, 195-196.

10Véanse, por ejemplo Howard J. Wiarda: “Democracy and Human
Rights in Latin America: Toward a New Conceptualization,” Orbis, XXI
NO 1, (primavera 1978), 137-160 y Ethnocentrism in 'Foreign Policy: Can
We Understand the Third World? (Washingron, D.C.: American Enterprise
Instditute, 1985).
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en relacidon al resto del mundo. EI contraste con las politicas
anteriores fue especialmente evidente, por cuanto los dos tltimos
regimenes democraticos habian intentado llevar adelante una po-
litica externa activista y reformista, orientada al establecimiento
de nuevas vinculaciones con otros pafses y regiones, especialmen-
te en el Tercer Mundo, y a la aplicacién de una politica mds inde-
pendiente en relaciéon con los Estados Unidos. Sin embargo, lo
mis interesante fue la brevedad de este cambio de una politica
mdependlente y favorable al Tercer Mundo. A pesar de que el
régimen autoritario siguid siendo esencialmente el mismo, a
comienzos de 1970 el Brasil adoptd nuevamente una politica
externa activa, caracterizada por su pragmatismo y adaptabilidad
a los cambios externos!?

La experiencia brasilefia, asi como la de otros paises, sugiere
que la tradicion de la politica externa es en si misma un factor
potente para conformar la politica externa posterior. Dice
Wayne Selcher:

La politica externa brasilefia se apoya en un ampho consenso

de valores dentro del gobierno. . . Las grandes divisiones en

el seno del gobierno en torno a asuntos de importancia han
sido casi siempre la excepcion y no la regla. Siguen siendo
mds comunes las controversias relativas a asuntos de priorida-
des y de estilo, y no de diferencias en cuanto a las metas!?
México ha defendido con tenacidad los principios de no inter-
vencién y de pluralismo ideoldgico. Respecto del Peri, observa
Helan Jaworski:
Uno de los puntos mas discutidos es si hubo o no un quiebre
en la politica externa peruana al producirse el cambio de
regimenes en 1968. La respuesta es a la vez si y no. En
cuanto a la accidn, en sblo unos pocos meses se comenzd a
aplicar una politica externa de un dinamismo sin precedentes
en la diplomacia peruana. . . Por otra parte, aunque es cierto,
que el pafs debid enfrentarse a una serie de acciones de origen
externo durante ese lapso, no €s menos cierto que, en mate-
rias de gran importancia, las lineas principales de accién no
hicieron sino continuar, enfatizar y con el tiempo poner en

préctica las propuestas que hacfa ya afios elaboraba la diplo-

macia peruana;

11Van Klaveren, “Analysis”, 11,

12Wayne Selcher “Brazil’s Foreign Policy: More Actors and Expanding
Agendas” en L&F, 102.

13Helan Ja.WOISkl C., “Peru: The Military Covernment’s Foreign Pohcy
in 1ts Two Phases (1968- 1980)” en M&T, 204.

il
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Para explicar la politica externa de los gobernantes militares
posteriores a 1976 en Argentina, Tulchin también se basa en
parte en “la fortaleza histérica y la continuidad de los principios
axiomdticos de la politica externa” !

En qué momento se transforman los “principios axiométi-
cos” y “‘amplio consenso de valores” en “ideologfa”. Numerosos
autores observan, por ejemplo, la influencia del pensamiento
“geopolitico” sobre las politicas externas de los estados sudame-
ricanos. Tulchin se refiere a la determinacién de los militares
argentinos de “‘asegurar las fronteras nacionales” especialmente
en el Canal de Beagle y en las Malvinas!® Howard Pittman obser-
va que “Chile ha llevado la delantera en el desarrollo y aplicacién
de nuevos conceptos geopoliticos al mary a la Antértica”; carac-
teriza al régimen de Pinochet como lider de un verdadero ‘“rena-
cimiento de la geopolitica”, y recuerda que el propio presidente
Pinochet fue profesor de geopolitica en la Academia de Guerra
del Ejército y autor de un libro sobre el mismo tema.

Afirma Pittman: “‘El gobierno de Pinochet utiliza anélisis
geopoliticos para llegar a soluciones geopoliticas, las que a su vez
se traducen en politicas y acciones de gobierno’1® Respecto de
los regimenes militares del Cono Sur en general, escribe Selcher:

Desde alrededor de 1975. . . el subsistema regional del Cono

Sur se ha visto cada vez mds afectado por la aplicacién de una

diplomacia de la seguridad nacional a muy alto nivel. Habién-

dose derrotado la subversién interna, y cuestiondndose seria-
mente atn la extensién del papel geopolitico de los militares,
los gobiernos de esta tendencia orientaron sus doctrinas de
seguridad nacional no ya hacia adentro sino hacia afuera, en
torno.a un conjunto a asuntos en general territoriales y de
recursos, los que, por definicién, implicaban conflicto con
los intereses nacionales de estados vecinos que invocaban
derechos en relacién con el mismo territorio, drea ocednica,

o recursol’

Sin embargo, Selcher advierte que serfa un error plantear una
distincién muy nitida entre el comportamiento de las democra-
cias “pacificas” del norte y ‘“‘de los gobiernos militares agresivos,

¥4 Tulchin, “Authoritarian Regimes”, 198.

15]1bid., 198,

16Howard Pittman, “Chilean Foreign Policy: The Pragmaric Pursuit of
Geopolitical Goals”, en L&F, 131.

17Wayne §. Selcher, “Recent Strategic Developments in South Amer-
ica’s Southern Cone”, en M&T, 111.
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de orientacién geopolitica, del Cono Sur, con la abertura brasi-
lefia como tercer modelo. . .” ‘Los supuestos acerca de los regi-
menes no explican las permanentes escaramuzas entre Perl y
Ecuador, ni el crecimiento a la fuerza aérea venezolana, grave
motivo de preocupacién para Guyana y Colombia, paises que
tienen disputas fronterizas con Venezuela!® En cuanto a Bolivia,
pafs intermedio, observa Morales:

Si para algunos pafses la geopolitica puede implicar un estu-
dio de metas expansionistas en politica externa, para la Bolivia
contemporinea las metas geopoliticas han sido de caricter reac-
tivo. Bolivia es, y ha sido tradicionalmente, una zona de intensa
rivalidad y conflicto intrarregional. Con excepcion de las victo-
rias de independencia de Sucre y Santa Cruz, la geopolitica, en
el caso de Bolivia, ha debido ocuparse de las consecuencias de la
derrota, tanto diplomdtica como bélica. La geopolitica, simboli-
zada en la incesante campafia para recuperar el acceso soberano
al mar, ha sido el factor constante de la politica externa boliviana
y ha proporcionado una continuidad diplomética independiente
de las coaliciones politicas y de las ideologfas de los diversos
regimenes. La dependencia de Bolivia también fue condicionada
por factores geopoliticos, no sélo porque todos sus intercambios
econémicos se encuentran con el obsticulo de su situaciéon de
pafs sin litoral, sino también porque la geografia lleva al pafs a
un estrangulamiento potencial entre sus vecinos y limita las op-
ciones de alineamiento ideolégico y diplomdrico con el sistema
internacional de naciones}® , '

Para Morales, la geopolitica boliviana aparece como la antite-
sis misma de la ideologia; es decir, como una reaccién practica-
mente inevitable a las influencias externas.

Esto plantea todavia otra cuestién: ¢Las metas tradicionales
de politica externa o la ideologia son en si mismas factores im-
portantes para explicar los resultados en materia de politica
externa, o sélo reflejan otros factores? Por ejemplo, acerca de las
politicas del gobierno de Frei en Chile, dice Manfred Wilhelmy:

En la politica externa, el énfasis ideologico, fue particular-

mente notorio en los primeros afios del periodo presidencial.

La ideologia democratacristiana, enunciada sobre todo por

Frei en numerosos escritos, contribuyd a establecer los prin-

cipales temas de su ofensiva diplomdtica, a estructurar las

181bid., 102.
19Morales, “Bolivian Foreign Policy”, 171-172.
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percepciones de gobierno, y a configurar un estilo de accién
internacional de tipo reformista, y marcadamente activista 20
Entonces (reflej6 la politica chilena en este perfodo al Parti-
do Dembcrata Cristiano, a la democracia cristiana como movi-
miento internacional, a Eduardo Frei como persona, o a la fun-
cién que cumple en Chile el presidente? Acerca de Venezuela,
John D. Martz escribe:
Al considerar los dos partidos predominantes en Venezuela
se aprecia que el COPEI ha recibido mayor influencia de prin-
cipios ideolégicos y filoséficos y ha respondido més a ellos.
Ha tomado como base el pensamiento y los escritos de Rafael
Caldera, hecho que no cambib fundamentalmente bajo el go-
bierno de Herrera a pesar de la rivalidad y la hostilidad exis-
tente entre ambas personas?! -
Martz sefiala la influencia de los conceptos de “Yjusticia social
internacional” y “pluralismo ideolégico” sustentados por Cal-
‘dera. En cuanto a Accién Democrética, segiin Martz:
Tratindose de Accién Democritica. . . se observa que las con-
sideraciones ideolbgicas son un factor menos decisivo para la
determinacién de la politica externa. . . El m4s conocido de
sus principios fue el apoyo a la democracia en oposicién al
militarismo y a los reg{menes inconstitucionales, que se en-
carno en la doctrina Betancourt. Sin embargo, esta actitud
no sélo respondfa a principios sino también al pragmatismo,
y al cambiar las circunstancias fue dejada de lado por Carlos
Andrés Pérez, sin mayor protesta del propio Betancourt,
podria decirse. . . Como objetivos principales de Accién
Democritica en materia internacional pueden sefialarse, en
primer lugar, la defensa de la democracia politica y de la
independencia, y en segundo lugar, un énfasis en la solidari-
dad latinoamericana. Es evidente que ninguno de ellos cons-
tituye un principio claramente ideolégico del cual podria
desprenderse logicamente una determinada polftica en direc-
ciones predecibles. Ambos reflejan tanto el marco politico
interno como el marco hemisférico en el cual surgid Accibn
Democrética hace cuatro décadas, y no la distinguen signifi-
cativamente de organizaciones partidistas rivales?>

20Manfred Wilhelmy, “Politics, Bureaucracy, and Foreign Policy in
Chile” en M&T, 50. .

21John D. Martz, “Venezuelan Foreign Policy and the Role of Political
Partes” en M&T, 142. :
“227bid., 143,
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En consecuencia, en Venezuela, Se trata acaso de tradiciones
de politica, de ideologia? ¢De la influencia de los partidos
(COPEI y AD)? ¢De la Democracia Cristiana y la Social Democra-
cia como movimientos internacionales? ¢De las opiniones perso-
nales de los principales estadistas, Caldera y Betancourt?, <Del
papel presidencial en Venezuela, que vinculé dichas opiniones
personales a la politica externa? o dde reacciones a un marco
internacional o hemisférico general, actual o histérico? En un
sentido similar, qué podria decirse de la identificacion hecha por
Edward Gonzélez (y destacada por Van Klaveren) de ‘“tres ten-
dencias diferentes en la politica externa’” de Cuba: “la tendencia
‘econdmica pragmitica, encabezada por Carlos Rafael Rodriguez;
la tendencia politica revolucionaria, encabezada por Fidel Castro;
y la tendencia de misién militar encabezada por Rail Castro y
otros oficiales del ministerio de las Fuerzas Armadas Revolucio-
narias? Como seflala Van Klaveren: ‘“queda implicito que las
interacciones complejas entre estas tendencias explican las deci-
siones importantes y los cambios de politica externa”?® ¢Acaso
se trata aqu{ de ideologfas en competencia, de determinadas per-
sonas, de diversos grupos de élites politicas, o de politica buro-
cratica?

Aun si pudiéramos distinguir la ideologia de otros factores,
muchas veces encontrarfamos que la propia ideologia tiene un
limitado poder explicativo. En primer lugar, como sucede en la
actual Bolivia, donde la polarizacién y la fragmentacion ideold-
gica son extremas, puede haber tal tonica de que las ideologfas
tengan una influencia nula sobre las politicas. En segundo lugar,
como sugieren las observaciones de Martz sobre los principios de
la AD venezolana, algunos principios ideolégicos son de cardcter
tan general que no entregan mayores pautas para politicas con-
cretas. Finalmente, por Ultil que sea la ideologfa para explicar de
algunas politicas, sélo el “‘pragmatismo” (¢qué influencias con-
cretas reflejan a su vez?) puede explicar otras. Por ejemplo, Gor-
don analiza la clasificacién hecha por Edward Milenky de las dos
principales ‘“‘tendencias” de la politica argentina:

Los liberales cldsicos generalmente destacan la libertad de

comercio, el crecimiento sobre la base de las exportaciones,

23Van Klaveren, “Analysis”, 15 Se hace referencia al rexto de Edward
Gonzilez, “Institutionalizations, Political Elites, and Foreign Policies” en
Cole Blasier y Carmelo Mesa-Lago, compiladores, Cuba in the World (Pitts-
burgh: University of Pittsburgh Press, 1979), 3 - 36.
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la apertura ala inversién externa, y una mayor integracién en
el sistema comercial y monetario internacional. En lo politi-
co, tienden al conservantismo y son activamente anticomunis-
tas. Suelen promover una estrecha vinculacién con los Esta-
dos Unidos y Europa. El criterio estatista-nacionalista, como
lo indica su nombre, es m4s abiertamente nacionalista y plan-
tea su politica econdémica a partir de diversas formulaciones
de la perspectiva de la dependencia. El diversificado grupo de
lideres estatistas nacionalistas cuestionan el papel de Argen-
tina en la divisién internacional de la riqueza y del trabajo.
Por ejemplo, como suplemento de las exportaciones agrico-
las, buscan una diversificacién de los patrones comerciales,
una expansiéon del control estatal sobre sectores vitales de la
economia, y la regulacién de la inversién extranjera. Los par-
tidarios de este criterio pueden también hacer hincapié en
mayores vinculaciones con el resto de los pafses latinoameri-
canos, en la integracién regional, y en una politica externa de
cardcter no alineado. :
Los lideres militares que simpatizan con este criterio pro-
ponen mayor proteccionismo, industrializacién nacional, y
autosuficiencia como un método de garantizar la autonomfa
del pais2*
Sin embargo, nos dice Gordon: “dejando de lado estas distincio-
nes ideoldgicas, los grupos de mayor influencia en la politica
externa argentina tienden a concentrarse en el “centro” y “la
mayor parte de los gobiernos ha tomado en cuenta ideas tanto de
la perspectiva liberal cldsica como de la perspectiva estatista-na-
cionalista”.?®  Presumiblemente, esto contribuye a explicar ano-
malfas tales como que los regimenes militares derechistas poste-
riores a 1976 hayan estrechado las relaciones comerciales con la
Unidn Soviética. ,
El papel y la persona del Presidente en relacién con las decisio-
nes. Tradicionalmente en América Latina, mds afin que en los
Estados Unidos, la politica externa se ha reservado al Presidente.
Asi sucede todavia en la actualidad, a pesar de que la creciente
complejidad de los gobiernos y de las sociedades latinoamericanas
actualmente obliga a considerar (como se hard més adelante) una

24Dennis K. Gordon, “Argentina’s Foreign Policies in the Post-Malvinas
Era”.en L&F, 87. Se hace referencia a Edward S. Milenky, Argentina’s.
Foreign Policies (Boulder, Colorado: Westview Press, 1978), 3 -5.
25Gordon, “Argentina’s Foreign Policies”, 87. -
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gama maés amplia de actores en el proceso de formulacion de poli-
ticas. Es significativo que el ensayo de Wilhelmy acerca de vida
politica, burocracia y politica externa en Chile dedique atenci6én
preferente a la presidencia chilena, Por ejemplo, Wilhelmy carac-
teriza el papel de Frei en la politica externa como el de un “ani-
mador” mais que un 4rbitro entre posiciones contradictorias,
situacién que segin el mismo autor no se dio en su relacién con
los asuntos internos. También Allende tuvo un papel decisivo en
la definicién de las posturas internacionales de Chile durante sus
afios en el poder, pero por necesidad su gobierno se preocupd
principalmente de problemas internos. En opinion de Wilhelmy,
Pinochet ‘“‘también se ha distinguido por su activa direccién de la
politica externa. . . importantes decisiones de politica externa
han provenido directamente de las iniciativas presidenciales”.
Como Frei, Pinochet se ha transformado en un ‘“‘animador ideo-
1bgico” 26
Como ya se ha observado, la primacia de la funcién presiden-
cial es dificil de distinguir del nivel de anilisis individual o de
otro tipo. La formulacién personal de Freirespecto de la ideolo-
gia dembcratacristiana y la visién geopolitica del mundo de Pino-
chet, dado el papel decisivo que cumplieron, dejaron de ser asun-
tos puramente “individuales”. Lo mismo puede decirse de las
excentricidades de Rios Montt en Guatemala. Jennie K. Lincoln
informa que “su comportamiento muchas veces errdtico llevo a
los otros lideres centroamericanos a considerarlo con sospechay
en cierta medida a aislarlo”’?” Las inteligentes observaciones de
Elizabeth G. Ferris respecto de los recientes presidentes de
México también sugieren algunos de los problemas analiticos que
presenta el tema:
La formulacién de la politca externa ha sido tradicionalmen-
te dominio exclusivo del presidente, y habia fuertes razones
de politica personal para la abierta simpatia demostrada por
Lépez Portillo hacia al menos algunos de los movimientos
revolucionarios centroamericanos. Dicha simpatia corres-
pondia a su deseo de ser recordado como estadista, de dis-
traer la atencidén de la campafia de Miguel de la Madrid, y de
marginarse de las consecuencias negativas de la situacién casi

26 Wilhelmy, *Politics, Bureaucracy”, 51.
27Jennie K. Lincoln, *“Central America: Regional Security Issues” en
L&F,201. ~
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catastrofica en el plano econdmico. Mientras Echeverria

buscaba un lugar en la historia para su activismo tercermun-

dista, Lopez Portillo procurd lo mismo a través de sus poli-
ticas innovadoras en Centroamérica, Por su parte, De la

Madrid ha tratado de elaborar politicas externas regionales

que lo distingan de las iniciativas de Lopez Portillo, basan-

dose en la tradicidn mexicana de otorgar los cambios socia-

les progresistas en la regién 28
El intento de Lépez Portillo de marginarse de la situacién econd-
mica, practicamente catastréfica, implica factores causales en el
plano de las presiones internas y externas, lo que nos recuerda la
interpretacién cldsica del “radicalismo” de la politica externa
maxicana: se considera como una premeditada forma de distraer
la atencién ante los fracasos internos de la revolucién y la depen-
dencia en las relaciones externas.

El que De la Madrid se base en un tema tradicional de la poli-

tica externa mexicana recuerda, por supuesto, nuestras observa-
ciones acerca de la influencia que ejercen la tradicién y de la
ideologia sobre dicha politica. Ademds, segiin observa Ferris,
“todos los presidentes mexicanos enfrentan desde dentro del
gobierno presiones que hacen ain mds dificil la formulacién de
una politica externa”. En el caso de Lépez Portillo, “las presio-
nes burocriticas y politicas (proven{an) del Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI), de los partidos de oposicién, y también
de miembros del propio gobierno”?® Es a este tipo de presiones
que nos referiremos a continuacién.
Burocracia, lesiglaturas vy partidos politicos. Observa Van Klave-
ren que el anilisis de la formulacién de las politicas externas
desde una perspectiva de los conflictos burocriticos “nunca ha
gozado de gran popularidad entre los latinoamericanistas, lo que
parece comprensible dados los fuertes niveles de centralizacién y
de concentraciéon del poder que catracterizan a los sistemas politi-
cos de la regién”. Ademds, la competencia burocririca que efec-
tivamente existe ‘‘se da dentro de ciertos limites, porque hay res- -
tricciones externas. . . y valores comunes a todos los participan-
tes”. Sin embargo, segin dice Van Klaveren:

‘. .. el enfoque sigue siendo valioso. En primer lugar, algu-

nas burocracias latinoamericanas -encargadas de politica

28Elizabeth G. Ferris, “Mexico’s Foreign Policies: A Study in Contra-
diction”, en L&F, 219,
29]bid,
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externa tienen una relativa complejidad. Comprenden grupos
muy diferenciados y especializados, cada uno con sus propias
percepciones e intereses. En segundo lugar, incluso en aque-
llos casos en que solo un sector de la burocracia parece influir
en asuntos de importancia, el grupo no es necesariamente
monolitico. Por ultimo, ha habido claros indicios de disputas
burocriticas internas en algunas decisiones cruciales en mate-
ria de politica externa en América Latina®®
Como parecen sugerirlo algunas de las afirmaciones de Van Klave-
ren, dista de ser ficil determinar con precisidén en qué consiste un
““comportamiento burocritico” e identificar las entidades especi-
ficamente pertinentes para el andlisis. La forma en que Tulchin
se refiere al caso argentino sirve de iustracién del primero de
_estos dos problemas basicos. Observa que, al analizar la experien-
cia de los gobiernos militares posteriores a 1976, “deben conside-
rarse, aunque tal vez sin tomarlo como base, los enfoques conoci-
dos como de polftica burocrética y de cultura politica”® El
mismo otorga considerable importancia al cardcter “cerrado” del
proceso decisorio, como puede verse en lo que sigue:
En términos formales o institucionales, la unidad de las fuer-
zas armadas se tradujo en unidad en la juntay por el derecho
de cada uno de los servicios a vetar cualquier politica con la
cual no estuviera de acuerdo.
Esto se conocia como veto compartido, y muchas veces lle-
vaba a situaciones muy parecidas 2 las de gobiemo por
comité, lo que creaba enormes atascamientos administrativos.
Para proteger a la junta de toda apariencia de desacuerdo, la
negociacién y las transacciones solian relegarse a entidades
subordinadas, sobre todo al Comité de Accidon Legislativa
(CAL) y a un amplio y variable repertorio de subcomités
ad boc con representacion de cada uno de los servicios. Si
dentro de alguna de estas entidades no podia llegarse a un
acuerdo y no se trataba de marterias directamente vincula-
das al interés nacional, la decisién se postergaba. . .
La insistencia en una unidad formal dentro de la junta tenfa
también consecuencias mas mortiferas. Una vez que un
asunto de politica se presentaba a la junta y se tomaba una
decision, se publicaba como un acto del Estado, represen-
tado por las fuerzas armadas unificadas. Las diferencias de

30Van Klaveren, ‘“Analysis”, 14.
31 Tulchin, “Authoritarian Regimes”, 187.
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opinién en el seno de la junta solfan expresarse a posteriori

por parte del servicio minoritario, que baleaba, en las calles

de Buenos Aires y a pleno dfa, a algin representante de los

servicios mayoritarios. . .

Los atascamientos del proceso decisorio y las discontinuida-

des del proceso de politica burocritica se agravaban dada la

tradicional desconfianza que sentfan los militares ante los
expertos civiles en quienes debfan confiar para obtener in-
formacién y asesoramiento acerca de una amplia gama de
aspectos .de politica. El problema era especialmente agudo
en el Ministerio de Relaciones Exteriores, cuyo personal de
carrera parecfa muchas veces estar en desacuerdo con sus

superiores militares, . 32
Asi, en opinién de Tulchin, el “dilema” de los gobiernos militares
y la causa de sus derrotas en polftica externa no era “una falta de
profesionalismo del cuerpo diplomartico ni una falta de informa-
cién. . . (sino) falta de canales para que dicha informacién llegara
a quienes tomaban las decisiones en el gabinete y en la junta”3?
Pregunta: la explicacién de Tulchin ¢se refiere a “politica buro-
critica”, al anilisis del régimen, o a “pensamiento grupal”
(groupthink) a nivel de la junta y el gabinete?

Un segundo problema consiste en identificar las entidades
burocrdticas que participan en el proceso. Tulchin menciona
“un amplio y variable repertorio de subcomités ad hoc” Ferris,
al describir las condiciones en México, destaca que no sélo existe
competencia entre organismos (como en el caso del GATT, que
se analizard mds adelante al tratar los grupos de intereses) sino
serias disputas entre facciones dentro de las entidades. Sobre la
politica en materia de refugiados, sefiala:

La Secretarfa de Gobernacién, encargada de manejar casos

de refugiados, estd cargada de contradicciones en cuanto a

politicas y de divisiones internas. Mientras las autoridades

de la Gobernacién han sostenido que “ni un solo exiliado

—con o sin papeles en orden— serd expulsado de México”,

otros. funcionarios, con Interpretaciones diferentes, de

hecho sabotean tales principios expulsando refugiados a

diestra y siniestra. Ademds la Secretarfa de Relaciones Ex-

teriores se muestra mdés dispuesta que la Gobernacién a

otorgar asilo politico3*

321bid, 190 - 191.

331bid, 191,

34 Ferris, “Mexico’s Foreign Policies’, 219 - 220,
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El analisis que Alexandre de S.C. Barros hace del Brasil destaca
otra dimensién mds del problema, el como se desdibujan las dis-
tinciones burocriticas mediante una superposicién de cargos:
. . . una caracteristica de Itamaraty, que se ha acentuado
recientemente, es que los diplomaéticos ocupan puestos en
otros organismos de gobierno. Soélo a modo de ejemplo, el
jefe de la casa civil de la presidencia tiene tres asesores que
son diplomaticos profesionales; el vocero del presidente es
un diplomdtico profesional, y se ha asignado a diplométicos
a la Escuela Nacional de Inteligencia. El presidente del or-
ganismo brasilefo de Energfa Nuclear (Nuclebris) es diplo-
matico; también lo son los consejeros en materias interna-
cionales de varios ministerios. . . En vez de ser ocupado por
oficiales militares, como ha sucedido en otros pafses con las
cancillerfas y sucedié también en casi todo el resto de los
ministerios brasilefios, Iramaraty revirtidé la tendencia: los
diplomiticos aumentaron su presencia fuera de los mirgenes
. de su propio campo profesional3s
Por dltimo, éen que medida puede analizarse a los militares como
a cualqmer otro’’ actor de la burocracia? Como observa Tul-
chin, los servicios se esmeran mucho en presentar un frente uni-
do, pero las rivalidades entre servicios y las diferencias respecto
de las politicas siguen existiendo. A pesar de ello Gordon, por
ejemplo, atribuye a ‘“‘divisiones en el seno del comando militar”
el que “Argentina no haya enwegado asistencia directa para apo-
yar el vacilante gobierno de Anastasio Somoza en Nicaragua’ 3
Los militares pueden comportarse como cualquier otra burocra-
“cia, y desdibujar su identidad mediante la “ocupacién’ militar de
funciones burocraticas fuera de la presidencia o de la junta de go-
bierno. Por otra parte, es evidente que los militares no son como
cualquier otra burocracia: tienen una capacidad especial para es-
grimir la fuerza a fin de imponer sus posiciones en materia de po-
liticas y de proteger sus intereses institucionales. En consecuen-
cia, incluso en aquellos paises en que los militares entdn supues-
tamente ‘“‘domados”, siguen teniendo tendencia a influir podero-
samente en las polmcas Acerca de México, dice Ferris: “Aun-
que los rumores de un golpe militar en México eran en general

35 Alexandre de S.C. Barros, “The Formulation and Implementation
of Brazilian Foreign Policy: Itamaraty and the New Actors” en M&T, 32-
33. '

36 Gordon, ““Argentina’s Foreign Policies,” 93.
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infundados, en el régimen de Lépez Portillo los militares llegaron
a ejercer un papel de creciente importancia en la formulacién de
la politica externa. Este papel activista de los militares se ha
mantenido en el régimen de De la Madrid”’37"

Aparte de sus limitaciones, el enfoque de polfticas burocrs-
ticas efectivamente aporta luces importantes acerca del proceso
de formulacion de politicas en aquellos pafses latinoamericanos
cuyas burocracias han llegado a ser significativas. Selcher, por
ejemplo, aclara el proceso refiriéndose al Brasil. Observa que la
responsabilidad de la polftica externa ha recafdo generalmente en
el presidente, pero que el Presidente Figueiredo delegb una pro-
porcién considerable de autoridad en este aspecto, por dedicarse
a los problemas econdémicos internos y a la abertura. Segiin
Selcher, “en 1983 el resultado fue la aceleracién de la difusién
del poder en materia de polftica externa, y los diversos ministe-
rios aprovecharon todas las oportunidades que se presentaran en
este sentido”. Sobre los resultados de esto, dice:

Itamaraty, con sus patrones elitistas de contratacién de per-

sonal y el énfasis que daba al mérito, es el modelo del tecno-

cratismo y se beneficié mucho con la aplicacién de esta mo-
dalidad de ejercicio de poder cuando esta llegd a su méximo,
en los regimenes de los presidentes Medici y Geisel (1969 -

1979). Irbnicamente, incluso entre criticas cada vez mayo-

res al proceso tecnocritico por parte de los elementos politi-

cos en el régimen de abertura, el éxito, la capacidad y la re-
putaciéon de competencia y honestidad de Itamaraty lo
transformaron en uno de los pocos Ministerios del gobierno
de Figueiredo con considerable prestigio, consenso, y con
buena imagen politica. .". Sin embargo, la costumbre de
mantener un estilo cerrado y reservado dificulta la adapta-
cién del Ministerio a las actuales condiciones de mayor com-

petenciay debate” 38
En los tltimos afios Itamaraty ha tenido cada vez mis competi-
dores, sobre todo entre lo que se conoce como el “drea econdmi-

- ca” — “término muy usado para designar los ministerios de Plani-
ficacién, Finanzas, Industria y Comercio, y Minas y Energia,
junto con el Banco de Brasily el Banco Central”. En opinibn de
Selcher:

A veces el término se extiende hasta incluir compafifas tan

37Ferris, “Mexico’s Foreign Policies,” 220,
38 Selcher, “Brazil’s Foreign Policy™, 103-104.,
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diversas como Petrobras (petrdleo) e IMBEI (material bélico).
De todas estas entidades, Planificacién y Finanzas inciden
mAas en asuntos externos, pero Industria y Comercio, Agricul-
tura y Minas y Energia tienen papeles importantes aunque en
ambitos mds reducidos. La rivalidad entre el drea econémica
y el Ministerio de Relaciones Exteriores se remonta a inicios
de los setenta, cuando el dindmico y ambicioso Antonio Del-
fim Netto, entonces Ministro de Finanzas, comenzd a labrar
un papel institucional para su ministerio. Las consiguientes
disputas en torno a politicas, en las cuales Finanzas tomb
posiciones mds favorables al Primer Mundo e Itamaraty se
inclind hacia el Tercero, se mantienen en términos similares
hasta la actualidad” 3 ‘
Un sector clave del conflicto burocratico es el de la politica co-
mercial:
El papel comercial mds importante del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores consiste en la articulacién de posiciones politi-
. cas en torno a temas de comercio multilateral y en la hébil
negociacion de acuerdos comerciales bilaterales. Sin embargo,
las negociaciones comerciales se estin realizando cada vez
mds mediante coordinacibén entre todos los ministerios intere-
sados, lo que disminuye de hecho el peso de cada uno de ellos
en pamcular, Por ejemplo, Industria y Comercio tiende a
estar en desacuerdo con Planificacion y Tesoreria respecto de
la politica en materia de productos bésicos. El Ministerio de
Relaciones Exteriores no tiene un papel central en la fijacion
de la politica general en materia de comercio nien la asigna-
cion de recursos de promocién de exportaciones, ni por ejem-
plo, en la zona —politicamente delicada— de créditos para la
exportacion. Esta tarea estd en manos de la Seccién de
Comercio Internacional del Banco de Brasil (CACEX), depen-
diente del Ministerio de Finanzas, con la supervisién de
CONCEZX, el Consejo de Comercio Exterior, érgano interminis-
terial que se rene con escasa frecuencia. El Consejo Mone-
tario también fija la politica comercial, debido a su influencia
sobre el crédito y los tipos de cambio. Es dificil definir el
proceso general, por cuanto un determinado asunto suele ser
transmitido al funcionario-mds interesado para su resolucién.
Hay diversas rivalidades, basadas en prioridades, de carga de
trabajo o en diferencias de personalidad. En el plano de las

391bid., 105,
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ventas, el Ministerio de Relaciones Exteriores se dedica prin-

cipalmente al fomento del comercio, mientras el de Finanzas

establece lineas de comercio y ofrece apoyo crediticio directo

a casos determinados por intermedio del CACEX, el Banco de

Brasil y el Instituto de Reaseguros® :

La conclusién de Selcher es la siguiente:

En parte, el aumento del poder del irea econ6émica ha estado

en funcion del vigoroso estilo personal de Delfim Netto y su

equipo, de modo que un cambio de personal podria alterar
su grado de dinamismo y su supuesta orientacién hacia el

Primer Mundo. . . Sin embargo, incluso su sustitucién por un

equipo con supuestos diferentes no llevarfa a gran cambio

institucional de poderes, por cuanto ya ha ido demasiado

lejos la extensién de la dimensién econdmica de la politica

externa”#
De aceptarse la conclusién de Selcher, se mantiene un problema
- analitico: en el caso del Brasil, ¢se ponen de manifiesto abiertas
rivalidades burocréticas, o el efecto de personalidades como la de
Delfim Netto, o la influencia de] “proceso organizativo” (es decir,
el estilo cerrado, reservado, de Itamaraty), o bien todos esos fac-
tores? '

Dada la falta de una democracia significativa en la mayor
parte de los paises y el predominio de la presidencia incluso en
aquellos en que hay elecciones, las legislaturas nacionales tradi-
cionalmente han desempefiado un papel pequeiisimo en la
formulacién de la politica externa. Sin embargo, algunas de ellas
podrian haberse estado afirmando mis en este terreno. Selcher
indica que algunos senadores y diputados brasilefios se movian en
direccién del modelo estadounidense, pero que podrian haberse
contentado con mayores atribuciones o mayor capacidad investi-
gadora en torno 2 temas como el endeudamiento, las empresas
transnacionales, el comercio y la seguridad; sin embargo, era
previsible que el PDS, partido de gobierno del régimen de Figuei-
redo, ahogara cualquier investigacién que implicara molestias
para el poder ejecutivo. Mientras tanto, segin Selcher: “El Can-
ciller Guerreiro ha estado cultivando buenas relaciones con el
Congreso, dirigiéndose a é] muchas veces, en calidad de invitado,
y mostréndose abierto a sus sugerencias, Delfim Netto se ha diri-
gido a ambas cimaras sobre el tema de la politica econémica

07bid., 105 - 106.
a11bid., 107.
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internacional, pero con una recepcidén favorable y con mucho
menos apertura’”. Tal vez es todavia mas interesante una solici-
tud hecha en 1983 por 196 legisladores al Presidente Figueiredo,
pidiendo que Brasil rechazara explicitamente las presiones ejerci-
das por los Estados Unidos contra Nicaragua®  Ferris también ve
algunas indicaciones de que el Senado mexicano estd participan-
do méis en asuntos de politica externa, especialmente los relacio-
nados con refugiados®
También los partidos politicos han influido en las politicas.
Ya se ha mencionado el papel del Partido Demébcratacristiano en
Chile y del COPEI y la AD en Venezuela. Van Klaveren observa
que muchos partidos latinoamericanos han establecido vinculos
con otros ideoldgicamente similares de la regién y del mundo®*
Asi ha sucedido sobre todo con los demdcratacristianos, los so-
cialdemocratas, los socialistas y los comunistas, y, por ejemplo
ha llevado a una injerencia europea en Centroamérica que no se
habria producido en otras circunstancias. En México, explica
Ferris: “Algunos sectores del PRI, segiin se dice, vieron con
malos ojos la iniciativa franco-mexicana y dieron sblo un tibio
apoyo a las politicas centroamericanas de Lopez Portllo. La
creciente fortaleza del partido conservador de oposicibn, el Par-
tido de Accidén Nacional (PAN), en las elecciones municipales
presioné a De la Madrid para adoptar politicas més conservado-
ras”® Sin embargo, es tal vez en Bolivia donde los conflictos
partidistas han llevado a una paralisis mds sostenida. Morales
hace el siguiente recuento:
La coalicién gobernante de la Unién Democritica Popular
(UDP) y del Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR)
ha estado en constante conflicto. El 2 de diciembre de 1983,
el Gabinete renunci6 ante la amenaza de una censura parla-
mentaria, lo que sélo dejé a las agrupaciones politicas mas
débiles, el ala izquierda del MIR, los demécratacristianos ®DC)
y el Partido Comunista (PCB) en disposicidén de colaborar en
la formacién de un gobierno. Los ministerios se dividen
segin lfneas partidistas en un complejo sistema de prebendas
que duplica los servicios y hace cundir las sospechas. La legis-
latura nacional se divide en partidos de ‘izquierda” y de

42]bid., 109.

43 Ferris, “Mexico’s Foreign Policies,” 220.
44Van Klaveren, “Analysis;”” 13. - :
45 Ferris, “Mexico’s Foreign Policies,” 219.
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“derecha’”; MNR y la Accién Democrética Nacionalista (ADN)
del ex-Presidente Banzer representan una vociferante oposi-
cién, El Vicepresidente Jaime Paz Zamora (I{ider del MIR)
aspira a la presidencia, y segin se dice, complota con los
militares. Son constantes las amenazas de golpe, lo que lleva
al Presidente Siles Zuazo a hacer periédicamente llamados a
los grupos nacionales de poder, para participar en un gobierno
de conciliacién
Los grupos de intereses, la prensa, la opinidn piblica y las activi-
dades al margen de la ley. Van Klaveren afirma que los grupos
que representan determinados intereses han tenido un fuerte
efecto sobre la politica externa en América Latina. Cita como
ejemplos a Federacién Nacional de Cafeteros de Colombia, que
“participa oficialmente en la administracién de la politica cafe-
tera tanto en el plano nacional como en el internacional”, y la
Federacién de Cimaras y Asociaciones de Comercio y Produc-
cién Fedecdmaras, asociacién nacional de empresarios de Vene-
zuela, que por muchos afios bloqued la participacién del pais en
ANCOM*  Sin embargo, uno de los casos mis interesantes de
participacién de grupos de intereses fue la decisién tomada por
México en 1982 de no participar en el GATT, analizada en detalle
por George W. Grayson. El Ministerio de Comercio y el Banco
de México encontraron apoyo para su posicién pro-GATT en una
cantidad de grupos que presentaban principalmente grandes fir-
mas nacionales y empresas transnacionales. Grayson afirma:
Entre ellos, los mds importantes eran la Confederacién de
Cémaras Industriales (CONCAMIN), la Confederacién Patronal
de la Repiblica mexicana (COPARMEX), la Confederaciéon de
Cémaras Nacionales de Comercio (CONCANACO), la Asocia-
cién Nacional de Exportadores e Importadores de la Repi-
blica Mexicana (ANIERM) y la C4mara de Industrias de Trans-
formacién de Nuevo Leén (CAINTRA), La CAINTRA adquirié
una importancia mayor que la de una asociacién comercial
meramente regional, porque contaba entre sus miembros a
enormes empresas en que predominaba la familia Garza Sada,
y cuyos directorios interrelacionados componen el Grupo
Monterrey. El Grupo mismo tuvo cierta reserva durante el
debate publico. . .-
La Cimara de Comercio Estadounidense de México, firme-

46 Morales, “Bolivian Foreign Policy”, 180.
47Van Klaveren, “Analysis”, 13.
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mente partidaria del ingreso al GATT, opinbé mds que el Grupo
Monterrey, pero lo hizo con notoria discrecidon®®
Entre los adversarios de la incorporacién al GATT, Los Ministe-
rios de Finanzas, Patrimonio y Relaciones Exteriores encontra-
ron apoyo en el Colegio Nacional de Economistas (CNE) y sobre
todo en la Cdmara Nacional de la Industria de Transformacion
(CANACINTRA), que representa alrededor de 75.000 empresas,
principalmente automotrices, de productos quimicos, de elabo-
racién de alimentosy de metaltirgia®
Sin embargo, y aunque se puedan ciertamente encontrar
importantes casos en que se ejerce la influencia de grupos de
intereses, la verdad es que en la mayor parte de los paises latino-
americanos la actividad de dichos grupos parece minima si se
compara, por ejemplo, con la de los Estados Unidos. Selcher
describe as{ la escena brasilena: '
“El término ‘lobby’ y el concepto correspondiente, propios
de la prictica estadounidense, son todavia una novedad en el
Brasil. Hay aGn pocos grupos organizados para presionar en
materia de politica exterior, fuera de algunos sectores que
quieren obtener del gobierno ventajas en el comercio exterior
y en la venta de servicios, U Otros segmentos Imayores que
opinan sobre la deuda. Algunos voceros de las asociaciones
comerciales se han acercado a funcionarios estadounidenses
para explicar sus puntos de vista, y la Confederaciéon Nacional
de la Industria establecidé brevemente una representacion de
nexo con el congreso en Washington, a fines de 1982. Sin
embargo, dada la debilidad del internacionalismo entre la
élite y la clase media del Brasil, no es probable que la aber-
tura genere muchos grupos de presidon especificos para Jas
relaciones exteriores, ni tampoco que aumente significativa-
mente el piblico que se interesa por los problema serios de
politica externa. M4s probable es que genere inyecciones
esporddicas de asuntos de politica externa en el proceso poli-
tico, y pronunciamientos a acciones sobre temas de politica
exterior por parte de grupos cuya finalidad es predominante
interna (como los empresarios paulistas)>°
Algunos analistas sostendrian que la actividad de los grupos de
Intereses por cierto existe, pero en forma muchas veces sutil. Evi-

48George W. Grayson, The United States and Mexico: Patterns of
Influence (New York: Praeger, 1984).

491bid., 128 - 129,

50 Selcher, “Brazil’s Foreign Policy”, 112,

[261]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

dentemente, los teéricos del marxismo y de la dependencia
plantean la existencia de una “clase dominante” confabulada con
el capital forineo; los analistas que utilizan modelos “corporati-
vistas” destacan el nexo entre las burocracias gubernamentales (y
el partido predominante, en el caso de México) y diversos intere-
ses, organizados o no, etc. : i
La prensa y otros medios de comunicacién son, en todos los
paises, nexos informativos esenciales entre el gobierno y la ciuda-
dania, e indudablemente su significacién aumentard junto con el
avance de la actual ola de democratizacién., En México y Brasil
pueden encontrarse algunos indicios de la potencialidad de la
prensa y de las limitaciones de su papel en sistemas politicos
que en la actualidad son m4s “abiertos” que la mayor parte de las
dictaduras de la historia polftica latinoamericana. El Gobierno
de México siempre ha tenido cierto control sobre los periédicos
mediante el monopolio del papel de Imprenta, el manejo de los
sindicatos y su disposicién a cerrar las publicaciones que excedan
los limites de una critica “aceptable”. " Sin embargo, seglin sefiala
Ferris, la prensa ha procurado participar en el debate acerca de
las politicas del gobierno en cuanto a Centroamérica: “Las publi-
caciones de derecha como Impacto suscriben la teorfa del domi-
nd en relaciébn con Centroamérica, mientras que Proceso y
Unomdsuno han criticado las polfticas econbmicas del gobierno
mediante editoriales que proponen apoyar més abiertamente a los
revolucionarios y aplicar polfticas de mayor apertura en relacion
con el ingreso de refugiados”5! Sobre Brasil, informa Selcher:
Sélo unos pocos periddicos metropolitanos y algunas revistas
nacionales hacen buenos anilisis de Ia politica externa; mis
alin, esto lo hace un pequefio circulo de periodistas, a lo mds
diez profesionales de gran competencia. Incluso para ellos
existe la desventaja de que los medios destinan reporteros a
determinados ministerios y no a determinados temas, como la
politica comercial o las finanzas internacionales. En conse-
cuencia, la mayor parte de los que se dedican a asuntos de
politica externa estin destinados al Ministerio de Relaciones
Exteriores y fascinados con él; en gran medida aceptan sus
explicaciones tal como vienen, defienden sus “prerrogativas’
ante la “invasidn” de otras 4reas,’y propagan oportuna ‘“‘in-
formacién confidencial” en caso de batallas burocriticas. -
La relativa escasez de informacién independiente, la mistica

51Ferris, “Mexico’s Foreign Policies”, 219,

[262]



Yale H. Ferguson | Reflexiones sobre el anilisis de las politicas externas. . .

creada por Itamaraty, y los modos persuasivos y corteses de

sus diplomaticos obstaculizan una informacién objetiva. . .

La informacién acerca de las relaciones con los Estados

Unidos es rara vez tendenciosa, pero tiende a .destacar y a

enfatizar en exceso las diferencias politicas entre ambos

paises, a no dar una visiébn completa, a contener expectativas

poco realistas, y a suponer que Brasil tiene en la politica

externa estadounidense una gravitacién mayor que la real”
Por otra parte, observa Selcher:

El peso de los asuntos externos en la vida nacional, y la at-

mosfera mis libre y euférica de la abertura, han aumentado la

frecuencia de los comentarios y editoriales sobre politica ex-
terna. El hilo que més se ha seguido ha sido el de la criticaa
las polfticas tercermundistas de Itamaraty por parte de O Es-
tado de Sao Paulo y de Jornal do Brasil, cuyas lineas edito-
riales son mas afines a la visién mundial propuesta por el irea
econdémica. . . La prensa se estd haciendo mds investigadora y
maés critica que en perfodos anteriores, lo que alcanza a la po-
litica externa cuando surgen hechos controvertidos y crea si-
tuaciones a las que el gobierno debe responder. Parece proba-
ble que esta nueva tendencia se mantenga>®
En cuanto a Argentina, concluye Gordon que el piablico se
encuentra en general bien informado, por cuanto la poblacibn es
muy ilustrada y la prensa informa excelentemente sobre los acon-
tecimientos internacionales®*

Evaluar el peso de la “opinioén ptblica” en la determinacién
de una politica externa no es mds ficil en América Latina que en
los Estados Unidos. Los regimenes autoritarios no son inmunes a
los efectos de la presién publica, v algunos de ellos de hecho
pueden temer menor margen de maniobra ante sus ciudadanos
precisamente porque su autoritarismo es considerado intrinseca-
mente “iegitimo”. Gordon considera que, ante la politica
externa, los ciudadanos ‘bien informados” de Argentina tienen
un papel principalmente reactivo’® Sin embargo, este puede ser
muy poderoso, como lo demostrd concluyentemente el episodio
de las Malvinas. Ciertos datos indican que los militares argentinos
nunca Se propusieron ir a la guerra por causa de las islas; su
intencion podria haber sido simplemente hacer una demostracién

s28elcher, “Brazil’s Foreign Policy™, 109 - 110, -
531bid, 110. :

54Gordon, “Argentina’s Foreign Policies,” 88,
55]1bid.
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de fuerza que presumiblemente podria haber obligado al Reino
Unido a negociar con mayor seriedad. Segin esta versién, el
gobierno de Galtieri se vio muy sorprendido por el grado de
reaccién popular a la “victoria” del pafs, al apoderarse este de las
Malvinas; se dio cuenta de que no podfa simplemente retirarse a
una mesa de negociaciones?® -
Todos concuerdan en que los militares argentinos subestima-
ron a los britdnicos comandados por Thatcher, la “dama de hie-
rro”, pero tal vez lo que subestimaron fundamentalmente fue la
reaccién interna. Lo mds.importante de todo fue el repudio del
régimen militar que se produjo al perderse la guerra. Escribe
Tulchin:
Todo sugiere que (la guerra) era una politica sumamente po-
pular, al menos hasta que comenzaron las balas. En el mes
que sigui6é a la invasién, el prestigio del régimen entre los
ciudadanos parecié llegar .a nuevas alturas, y el éxito en la
- captura de las islas parec{a traducirse en el consenso necesario
para lograr una transicién sin obsticulos a un régimen civil.
Pero los argentinos perdieron la guerra de las balas con los
_ briténicos, y el gobierno militar argentino perdib hasta el l-
timo vestigio de apoyo popular o de legitimidad que pudiera
haber tenido antes de las hostilidades. Parecfa que no se atri-
buia validez alguna a ninguna de sus acciones a partir de
- 197677 ' :
Volviendo al Brasil, la evaluacion que Selcher hace del papel que
cumple la opinién plblica es similar a su veredicto acerca de la
prensa: su influencia es pequefia, pero va en aumento. “El efecto
de la opinion publica sobre la formulacién de la politica externa
ha sido minimo, debido a la habitual falta de interés del ptblico
por los asuntos externos y al sistema decisorio relativamente ce-
rrado, que no estimulaba un interés mayor”® Sin embargo,
Los segmentos urbanos educados, a pesar de su estrechez de
miras, estdn conscientes de los hechos y tendencias interna-
cionales que afectan al Brasil. Diversos acontecimieritos re-
cientes suscitaron inusitados comentarios entre el ptiblico ur-
bano educado — la guerra de las Malvinas, la visita del Presi-
dente Reagan, el acercamiento con los Estados Unidos, el

56 Lawrence Freedman, “The War of the Falkland Islands, 1982”, For-
eign Affairs, LX1, N° 1 (otofio 1982), 196 - 210.

57Tulchin, “Authoritarian Regimes”, 195,

s8Selcher, “Brazil’s Foreign Policy,” 110.
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acuerdo del FMI y su renegociacién, la primera expedicidon na-
cional a la Antirtica, y el incidente de los aviones de Libia.
Estos episodios, producidos en un lapso breve, generaron un
debate fundamental acerca del nacionalismo, de la soberania,
de la democracia, del crecimiento basado en la deuda, del re-
regionalismo, y de la posicién del pais en relacién con los Es- -
tados Unidos, el mundo occidental y el Tercer Mundo. La
reflexibn de quienes recién toman conciencia de los proble-
mas, puede no ser muy compleja, pero la presion ptblica
nacionalista en relacién con los temas de politica exterior que
incidan en la economia aumentard inevitablemente al agudi-
zarse los efectos sociales del programa de austeridad y al vin-
cularse este a los compromisos financieros internacionales
del Brasil. Los efectos podrian hacerse sentir en forma difusa
a través de la creciente necesidad del gobierno de contar con
apoyo social y de los partidos para sus programas, 2 través de
grupos de intereses, o en forma mds concreta a través de un
papel mis mgmfn:atwo del Congreso en materia de politica in-
ternacional®”
Fmalmente legamos al papel que cumple aquella parte de la
“opinion pubhca que se expresa en los paises mediante acti-
vidades esencialmente al margen de la ley. Uno de los aspec-
tos de estos comportamientos estd en los golpes militares moti-
vados por consideraciones politicas o por ambiciones personales.
Sin embargo, concuerdan més con la definicién, los movimientos
guerrilleros, puesto que rara vez logran acceder a la ciudadela del
poder. Lincoln cita estimaciones segun las cuales el movimiento
Sendero Luminoso, del Perl, costé mil muertes y mis de mil mi-
llones en dafios a la propiedad hasta 1983%° Cualquiera sea la va-
lidez de sus causas respectivas, el FMLN de El Salvadory los con-
" tras empefiados en derribar el gobierno sandinista nicaragliense
han sido todavia més destructivos. Otros ¢jemplos que podrian
citarse en este sentido son los grupos que ayudan a los inmigran-
tes ilegales a cruzar las fronteras de los Estados Unidos, y los tra-
ficantes de drogas. La participacién de militares en actividades
relacionadas con la droga llevo al golpe de 1980, “golpe de la co-
caina’, conducido por el General Garcia Meza en Bolivia. Los
traficantes de droga colombianos han declarado la guerra a los
funcionarios y ciudadanos estadounidenses. La cooperacion me-
59Ibid, 111.

60 Jennie K. Lincoln, “Peruvian Foreign Policy Since the Return to De-
mocratic Rule” en L&F 145.
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xicana en campafas contra la droga se ha visto agravada por la
corrupcién gubernamental,
Las restricciones externas. - Yendo més alld de los limites del es-
tado latinoamericano, lo primero que se plantea es: dcudl es el
caracter del universo externo?, ¢cudl es su ‘“‘estructura”? Histdri-
camente, las relaciones internacionales de América Latina han
sido consideradas sobre todo como las existentes entre la regién y
los Estados Unidos. Esta interpretacidon no sblo se ha hecho mis
caricaturesca a medida que disminuye la hegemonia estadouni-
dense, a partir de fines de los sesenta, sino que ademds deja de la-
do otras relaciones significativas, tanto bilaterales como multila-
terales, dentro de América Latinay entre los paises de la regién 'y
la comunidad internacional en su conjunto.
Comencemos con lo que Selcher denomina el “‘subsistema del
cono sur’”. Observa: -
El cono sur de Sudamérica es de la mayor importancia para el
andlisis de las maniobras continentales de equilibrio de pode-
res, tanto en el plano politico como el militar. Esta regidén
se ha sefialado como particularmente conflictiva por ser el
escenario de numerosas contiendas fronterizas, disputas de
recursos, y de los dos principales ejes de rivalidad entre esta-
dos del continente (Chile—Argentina y Argentina—Brasil).
En términos de capacidad de violencia organizada, en caso de
fracasar las vias pacificas, el cono sur en su sentido més am-
plio (es decir, incluyendo a Brasil) concentra gran parte del
sector mds educado y de mayores ingresos de América Latina,
asi como el 49% de su poblacidn, el 56% de su producto eco-
noémico, el 42% de sus importaciones de armas, y el 53%de
sus gastos militares de los Gltimos afios. Entre las diversas di-
visiones geopoliticas posibles de Sudamérica —el cono sur, la
regién andina, la Cuenca del Amazonas, la cuenca del Plata—
el concepto de cono sur abarca el mayor nimero de actores,
que constituyen un subsistema poco COmpacto pero activo.
Dentro del cono sur, Brasil, Argentina y Chile, en ese orden
de precedencia, han CJCI'CldO las mayores mﬂuencms Bolivia,
Paraguay y Uruguay han sido a la vez zonas de neutralizacion
y zonas de competencia entre Argentina y Brasil.®!
En opinién de Selcher, lo mis importante que ha sucedido en el
cono sur en los Gltimos afios ha sido el acercamiento entre Argen-
tina y Brasil a partir de 1980, por cuanto los anélisis de las rivali-

61Selcher, “Recent Stcategic‘Developmcnts,” 102 - 103.
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dades continentales han supuesto generalmente que existe perma-
nente competencia entre ambos pafses. Considera que dicho
acercamiento podria compararse al ‘“‘eje” México—Venezuela,
de gran relevancia tltimamente en el Caribe. Sin embargo, hay
otras relaciones bilaterales también muy significativas: Argenti-
na—Perll (comercio, energfa nuclear y apoyo recfproco en
torno a los temas de las Malvinas y de una salida boliviana al mar)
y Brasil—Suriname (asistencia brasilefia al gobierno de Deysi
Bouterse, a fin de contrarrestar la influencia cubana). Como de
costumbre, Bolivia ha quedado aprisionada en el medio. Observa
Morales: :
Las relaciones interamericanas de Bolivia, especialmente con
los dos “‘gigantes” latinoamericanos, se han visto sumamente
condicionadas por fuerzas geopoliticas: recursos naturales,
afinidades politicas e ideolégicas, bloques en la pugna de
equilibrio de poderes, y disputas territoriales.” De ello han
surgido patrones diversos: (1) un sesgo proargentino; (2) un
sesgo probrasilefio; (3) un equilibrio entre ambos poderes;
(4) un intento de equilibrar la influencia de Argentinay Bra-
sil mediante la cooperacién con Chile, con Pert o con ambos,
y (5) un patrén de integracién regional — Pacto Andino,
Cono Sur, naciones bolivarianas y pacto de la cuenca del
Amazonas. La estrategia de la Cancillerfa de Siles parece
enfatizar este ultimo criterio, procurando coordinar una
coalicién de democracias latinoamericanas, lo que se expresd
en la declaracion de las naciones bolivarianas en Boyaci. Este
programa de politica externa contrasta con la posicién del
pais entre 1979 y 1981, perfodo en el cual los pafses del
Pacto Andino especialmente Ecuador, Colombia y Venezuela,
criticaron 4speramente a Bolivia por su situacién de derechos
humanos. Bolivia amenazé con marginarse del Pacto Andino,
y buscé apoyo diplomitico y econdémico en una politica
enfocada puramente hacia el cono sur, pro-argentina. 52
Hacia el norte, se plantean otras relaciones bilaterales, entre ellas
las disputas fronterizas entre Ecuador y Perti, Colombia, Vene-
zuela y Guyana, Guyana y Suriname y Suriname y la Guyana
francesa. Como ya se ha dicho, México y Venezuela han cultiva-
do algo as{ como una esfera conjunta de influencia en la Cuenca
del Caribe, basada en gran medida en que suministran petréleo a
precios reducidos a esas naciones. Los pafses del Grupo Conta-

62Morales, “Bolivian Foreign Policy,” 187.
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dora (Venezuela, Colombia, Panamd y México) han procurado
activamente encontrar una férmula viable para la paz en Centro-
américa, Dentro de la subregion centroamericana, existen rela-
ciones bilaterales especiales entre Costa Rica y Nicaragua, Hon-
duras y Nicaragua, E]l Salvador y Honduras, Guatemala y Belicey
Guatemala y México. En lazona del Caribe en general, lo mismo
puede decirse de Cuba y Nicaragua y de la Raptablica Dominicana
y Haitf. Ademds, los Estados Unidos han tenido desde hace
mucho tiempo una relacion bilateral especial con México, y. a
veces también con Brasil; la Unidn Soviética; con Cuba, y en el
aspecto comercial, también con Argentina;y el Reino Unido una
relacién (conflictiva) con Argentina.

Fuera de estas relaciones hay diversas experiencias de “inte-
gracion” antes analizadas en detalle por el autor de este texto, en
los que han participado varios pafses de la América Latina, en di-
ferentes combinaciones: Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC), Asociacién Latinoamericana de Integracion
(ALADI), el Mercado Comun Centroamericano (MCCA), la Comi-
sién Especial de Coordinacién Latinoamericana (CECLA), el Orga-
nismo para la Proscripcién de las Armas Nucleares en la Améri-
ca Latina (OPANAL), la Asociacidén de Libre Comercio del Caribe,
Comunidad del Caribe (CARIFTA/CARICOM), El Pacto Andino, la
Organizacidon Latinoamericana de Energfa (OLADE), los carteles,
y el Pacto del Amazonas. Dichas experiencias, aunque no han
cumplido todos sus objetivos, incrementaron el comercio intra-
rregional, aumentaron la coordinacion industrial en ciertos secto-
res econdmicos, llevaron a la creacién de algunas empresas multi-
nacionales latinoamericanas, y lograron un notable consenso res-
pecto de muchos aspectos de la politica econdémica internacio-
nal.®

Muchos paises latinoamericanos, o la mayor parte de ellos,
participan también en otras instituciones multilaterales, entre
ellas la Organizacidén de Estados Americanos (OEA), las Naciones
Unidas, el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, el
Banco Interamericano de Desarrollo, el Grupo de los 77, el Movi-
miento de Pafses no Alineados, y la UNCTAD. Si a este mosaico
se afiade la participacién en los asuntos hemisféricos de entidades.
tales como multiples empresas transnacionales con sedes en el ex-
tranjero, el Vaticano y la Internacional Socialista, se obtiene un

63Yale Ferguson, “Cooperation in Latin America: The Politics of
Regional Integration” en L&F, 37 - 55.
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conjunto sumamente complejo de relaciones. Sin embargo, este
patron se complica todavia mds por el flujo y reflujo de la “vieja
bipolaridad” —la rivalidad entre las superpotencias, los Estados
Unidos y la Unidon Soviética— y las redes de dependencia e inter-
dependencia en lo politico, econémico, social y cultural que vin-
culan entre si al primero, segundo, tercero y cuarto mundos.

Como sehala Hazleton, las publicaciones sobre relaciones in-
ternacionales ofrecen numerosos conceptos para contribuir a la
comprension de estas grandes relaciones, como por ejemplo los
de “interdependencia compleja”, “conglomerado complejo”, in-
termestic politics “‘politica internacional”, “adaptacién politica”,
“dependencia” y ‘“‘dependencia no ortodoxa”®* Sin embargo, el
problema central consiste en que el reconocimiento de la existen-
cia de tales patrones, por definidos que sean, no aporta gran cosa
a la comprensién del comportamiento real de determinados pai-
ses en materia de politica internacional. La reanudaciéon de la
competencia entre las superpotencias tras un periodo de relativa
distensién puede explicar en parte las politicas relativas a los dis-
turbios en Centroamérica; los patrones de desarrollo latinoameri-
cano dan virtual seguridad de que la mayor parte de los gobier-
nos de la regién se ubicardn del lado del sur en los principales as-
pectos del debate norte-sur. Pero no es facil ir mds alla de genera-
lizaciones simples de este tipo.

Considérense algunas de las limitaciones del criterio de depen-
dencia, examinado en detalle por Van Klaveren. Dice . . .la ma-
yor parte de los autores que aplican este criterio estaria llana a re-
conocer que las estructuras econémicas de clase —que, segin he-
mos Visto, tienen estrecha vinculacién con las estructuras interna-
cionales— en tltimo término afectan todos los procesos politicos,
incluso la politica externa, pero esta cadena causal es demasiado
mdeterminada, tiene demasiadas mediaciones y es excesivamente
abstracta como para permitir formular hipétesis relacionales pre-
cisas”® Més ain, en opinién de Van Klaveren, . . . la teorfa de
la dependencia suele centrarse en la relacion entre, por una parte,
una entidad externa muy agregada, el sistema capitalista mundial,
y, por otra, una sociedad dependiente muy desagregaday fluida,
compuesta por diferentes disposiciones de clases, alianzas entre
grupos internos y externos, etc. En contraste, el andlisis de la po-
litica externa mantiene una perspectiva que considera al Estado

64Hazleton, “Foreign Policies of Venezuela and Colombia,” 151.
65 Van Klaveren, “Analysis”, 8.
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como actor”’® (Lo que dice es exacto, aun cuando hemos ad-
~vertido que una perspectiva que considere al Estado como actor
tiende a ocultar no sélo las nfluencias “externas” sino también
variables “internas” como el papel de las burocracias, los grupos
de intereses y las personas). Ademds, dice Van Klaveren: “la
teorfa de la dependencia no considera que el comportamiento en
materia de politica externa sea un indicador muy significativo de
la dependencia; asf, el que varios paises latinoamericanos tengan
una actitud independiente en las Naciones Unidas, e incluso se
atrevan a resistir las presiones estadounidenses en negociaciones
bilaterales y multilaterales no dice gran cosa de la dependencia
econémica estructural de estos pafses respecto de la economia
mundial, y ni siquiera respecto de su dependencia de la economia
-estadounidense” 57 Sigue siendo cierto que
.. . actualmente los pafses latinoamericanos adoptan polfticas
externas cada vez mds auténomas respecto del poder hege-
moénico en la regién. Estas sociedades siguen caracterizdndo-
se por una situacion general de dependencia estructural, pero
las nuevas realidades del sistema internacional y la autonomia
relativa del estado y de su burocracia en relacién con las cla-
ses dominantes permiten una considerable independencia en
materia de politica externa. En consecuencia, la polftica ex-
terna de un poder hegeménico no puede considerarse como
mero instrumento de las principales empresas transnacionales
con sede en dicho pafs; tampoco puede identificarse autom4-
ticamente la politica externa de un estado dependiente con
los intereses de los sectores sociales dominantes. En este
campo, las relaciones son mucho més complejas e incluyen
ademds importantes elementos estratégicos, histéricos y poli-
ticos®®
So6lo cabe agregar unas pocas observaciones a la critica formu-
lada por Van Klaveren. En primer lugar, existen evidentemente
muchas formas de dependencia politica, econémica, cultural, etc.
—y la dependencia desde uno de estos puntos de vista no se tra-
duce necesariamente en dependencia desde otro. Segundo, la de-
pendencia puede ser para un gobierno un elemento de fuerza, en
la medida en que crea resentimientos nacionalistas que pueden ir
en apoyo de una politica externa premeditadamente “indepen-

61bid, 8- 9.
671bid, 9. -
681bid, 8.
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diente”. Por 1ltimo, aunque ciertamente no es lo menos impor-
tante, la perspectiva de la dependencia pasa por alto el otro lado
de la moneda, la considerable interdependencia: por ejemplo, un
importante porcentaje de los mercados y de las fuentes de abaste-
cimiento de los paises desarrollados se encuentran en el Tercer
Mundo; las empresas transnacionales muchas veces han estado
acorraladas, y en muchos pafses deben lidiar con una plétora de
restricciones aplicadas a sus estrategias de inversidn y a sus tran-
sacciones cotidianas; y los bancos privados con exceso de com-
promisos, as{ como las instituciones financieras internacionales,
tienen tanto interés como los pafses deudores en una solucidn sa-
tisfactoria para la actual crisis del endeudamiento.

Algunos de los puntos antes enunciados pueden aclararse me-
diante referencias a varios pafses en concreto. Ferris observa que
“México depende econdémicamente de los Estados Unidos en un
grado que llega a ser molesto™. Sin embargo, “el mito de la inde-
pendencia de la politica externa es un fuerte factor de legitima-
cidén del gobierno mexicano y ha sido utilizado con habilidad en
momentos de dificultad interna. La pregonada iniciativa de paz
en Centroamérica, de Lopez Portillo, se anuncid sélo cuatro dias
después de la primera devaluacién del peso”® Ferris continfia:

Dado el alto costo de reducir la dependencia mexicana res-

pecto de los Estados Unidos, es politicamente mds convenien-

te para los gobiernos mexicanos demostrar su independencia
politica respecto de Washington. Y cuando el gobierno aplica
politicas que cuentan con evidente oposicién de Washington,
las fuerzas de oposicién se unen pablicamente al presidente
en su desafio a los Estados Unidos. Tras la declaracién fran-
co-mexicana, por ejemplo, los periddicos se llenaron de avisos
de apoyo al presidente de México®
Como una forma de medir la interdependencia entre los Estados
Unidos y México, William E. Brock, ex representante comercial
de los Estados Unidos, estimé que la crisis del endeudamiento en
México, por si sola, llevd a la pérdida de alrededor de 240.000
ocupaciones en la econonomia estadounidense” En el caso del
Brasil, se ha dicho que la “independencia” y una orientacibn ter-
cermundista han sido temas recurrentes en la politica externa

69 Ferris, “México’s Foreign Policies,”” 223 - 224,

701bid, 223. ' :

71William E. Brock, “Trade and Debt: The Vital Linkage”, Foreign
Affairs, LXII, NO 5 (verano de 1984), 1045,
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contemporédnea. Panamé, por supuesto, logrd negociar con el
Coloso del Norte una transferencia por etapas del Canal. Segiin
Gordon, Argentina presenta un caso de “interdependencia asi-
métrica’’:
Argentina tiene muchos recursos para alcanzar sus metas de
politica externa. Entre ellos se cuentan la amplia potenciali-
dad agricola del pafs, su posibilidad de ofrecer mercados y
oportunidades de inversién, su importancia geopolitica, y su
apoyo politico, sobre todo en la competencia entre Oriente y
Occidente. Sin embargo, los elementos de poder de Argen-
tina carecen de la profundidad y dimensién que tienen otras
naciones mds desarrolladas, y muchas veces (como en el epi-
sodio de las Malvinas) no pueden ponerse en juego sin correr
riesgos importantes. . . Por otra parte, en su trato con otros
estados latinoamericanos, los instrumentos de la politica
externa argentina tienen mayor utilidad, debido a su fortaleza
relativa en comparacién con la mayor{a de sus vecinos’?
El comercio argentino suele ser diversificado; la guerra de las Mal-
vinas ciertamente demuestra la capacidad de los ciudadanos
argentinos para unirse en torno a su bandera (al menos mientras
hay perspectivas de éxito). El gobierno de Alfonsin ha tomado
una posicién de fuerza en las negociaciones internacionales en
torno al endeudamiento, consciente de que, “como ha observado
un banquero internacional, si un pafs debe mil millones de déla-
res, tiene problemas; si debe cincuenta mil millones de ddlares,
.los problemas los tienen los bancos” 73
Por tdltimo, équé’ decir acerca de Cuba? Es indudable la
dependencia de ese pafs respecto de la asistencia soviética, y en
cierta medida también de su proteccién. Afirma Juan del Aguila:
. . . laposicién de Cuba en el bloque socialista, sus hipérboles
acerca de los “maravillosos logros de la patria socialista” (la
Unidn Soviética), y su rutina de apoyo a las metas de la poli-
tica externa soviética (desde la invasién de Kampuchea por
parte del Vietnam hasta el encarcelamiento ‘“‘correcto” de
contrarrevolucionarios en Polonia), plantean dudas acerca de
su capacidad para actuar con independencia respecto de su
superpotencia protectora. Horowitz ha descrito tal situacién
como una ‘‘autenticidad sin independencia”, ‘“‘es decir, la
conversion de una revolucién auténtica en una contrarrevo- -

72Gordon, “Argentina’s Foreign Policies,”-86.
731bid., 98. - :
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lucién dependiente”. Incluso en la cuenca, las acciones de la
Habana estan necesariamente circunscritas. . 7

Por otra parte, muchos analistas sin mayores simpatias por el

régimen cubano no ven al pafs como un titere soviético, y consi-

deran que sus actuaciones en Africa y en la Granada de Bishop
responden tanto a las ideas propias del gobierno cubano acerca
del “interés nacional” de su pafs, como a una forma de apoyo

a las metas soviéticas. Desde este punto de vista, lo que se des-

taca es las metas comunes y una “asociacién”, en vez de una rela-

ci6n de proteccion o de subordinacién’ Tal vez deba entonces
agregarse un Gltimo punto a nuestra lista de problemas respecto
de la perspectiva de la dependencia: ‘la gran dificultad para dis-

Tnguir entre un comportamiento obligado en el marco de una

relacion dependiente y el que podria haberse producido cualquie-

ra fuera la naturaleza de la relacién.

Conclusion

Como se dijo al comienzo, la creciente complejidad de nuestra
reflexion tedrica y del conjunto de datos disponibles acerca de
las politicas externas latinoamericanas es atin patéticamente
insuficiente como para hacer generalizaciones adecuadas acerca
del por qué del comportamiento internacional de los pafses lati-
noamericanos. Se nos plantea ahora el cldsico problema de “los
niveles de andlisis”, con més actores, niveles menos separados
entre si, y muchas mds vinculaciones entre estos de las que
habrian podido preverse en un principio. En cierto sentido,
mientras mds hemos llegado a saber, mas nos hemos confundido.
Tampoco se ve una perspectiva alentadora de cambio importante
en esta situacidén. ¢Qué hacer, entonces?

Tal vez las Gnicas soluciones posibles ante este dilema sean un
retiro hacia los estudios de los casos de determinados paises, o,
segin la sugerencia ‘de Ferris, la concentracién en determinados

74Juan del Aguila, “Cuba’s Foreign Policy in Central America and the
Caribbean”, en L&F, 258.

75Véanse por ejemplo, Cole Blasier, The Giant’s Rival; The USSR and
Latin America (Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1983), capitulo
5; ¥y Wolf Grabendorff “Cuba’s Involvement in Africa: An Interpretation
of Objectives, Reactions, and Limitations”, Journal of Interamerican Studies
and World Affairs, XX, NO 1 (febrero, 1980), 3 - 29.
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conjuntos de temas. Esta autora hace un valiente intento de cla-
sificar tales conjuntos de temas (militares y estratégicos; de eco-
nomia y desarrollo; de jerarquia y de diplomacia) y de plantear
algunas hipotesis que considera susceptibles de ponerse a prue-
ba’" Sin embargo, este enfoque tiene limitaciones mas o menos
evidentes. En primer lugar, la delimitacién de la zona que abar-
can estos conjuntos de temas. El autor de este texto preferird
alejarse de la nocién de “conjuntos de temas” y desagregarla en
temas mas concretos como Nicaragua, el petrdleo, las Malvinas,
el endeudamiento, los derechos humanos, etc. Una vez estable-
cido estos, podria procederse a identificar, para cada uno en
concreto, los actores y los patrones de comportamiento perti-
nentes en todos los niveles. Presumiblemente, ciertos gobiernos,
burocracias, organizaciones internacionales, grupos de intereses,
etc. (y no otros) tienen ciertas formas de relacién razonable-
mente predecible (y no otras) con el tema, en cuestién. Sin
embargo, al decir “y no otros”, se sugiere la principal limitacién
de este punto de vista: en la politica internacional hay un niime-
ro grande e indeterminado de temas, y lo que sucede en uno tiene
muchas veces efectos sobre otros. Podemos tratar los temas
como “‘sistemas aislados” con propdsitos analiticos; sin embargo,
lo maés interesante, en el “mundo real”, sucede cuando dichos
sistemnas se superponen.

Antes de retirarse hacia el ocaso politico con sus mal habidas
ganancias, Lopez Portillo nos dej6 al menos una perla de sabidu-
ria (que Viron P. Vaky transformé luego en una parte del titulo
para un articulo)” “Todo forma parte de todo”. Esta afirma-
cién seria un lema perfectamente adecuado, aunque algo melan-
colico, para el estudioso de las politicas externas de América
Latina.,

76Elizabeth G. Ferris “Toward a Theory for the Comparative Analysis
of Latin American Foreign Policy”, en L&F 269 - 284,

77Viron P. Vaky, “Hemispheric Relations: Everything is Part of Every-
thing Else”, Foreign Affairs, LIX N° 3 (“America and the World 19807),
617 - 647.
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