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INTRODUCCION

Cuando a principio de los noventa, Uruguay ingresa al Mercado Comtn del Sur
(MERCOSUR,), ciertos operadores de la comunidad académica, centraron todos los esfuerzos en
analizar, comprender e, inclusive, intervenir en ese proceso que significaba el maximo desafio para
la politica exterior nacional desde su independencia. Sin embargo, no se comprendié que ese
desafio, si bien crucial, no representaria la totalidad de la politica exterior uruguaya, que desde un
bloque subregional, debia afrontar también ofras realidades.

Desde las etapas de conformacion del Programa de Politica Internacional y Relaciones
Internacionales de la Facultad de Ciencias Sociales (PPIRI), sus docentes le adjudicaron un lugar
central en sus lareas de investigacion al estudio de la politica exterior uruguaya, sin por eso
renunciar a actualizaciones e investigaciones sobre el proceso de integracion regional en sf
mismo. Dentro de ese proceso, comprender politicas exteriores nacionales materializadas en el
seno de un esquema de integracion significé un desafio constante. De esta forma, se observara
como este trabajo recoge en forma explicita reflexiones extraidas de investigaciones de Lincoln
Bizzozero, Romeo Pérez Antdn, Carlos Lujdn y de quien suscribe, todos docentes vinculados al
PPIRI en diversas instancias académicas.

El objetivo general de este trabajo es la construccion de un primer marco analitico sobre
conceptos y alcances de la politica exterior de Estado (PEE), expresion muy utilizada en las
esferas politico - partidarias y periodisticas, pero de imprecisa definicion en el terreno de las
Ciencias Sociales, en general, y de las Relaciones Internacionales, en particular. Se aspira a que
este primer marco analitico provoque reflexiones y debates, en un tema que, cuanto mds
enriquecido y “digerido” se transmita desde los ambitos académicos, mayor posibilidad tendra de
una eficaz aplicacion a nivel gubernamental.’

El trabajo, en su primer Capitulo, despliega ciertos Preliminares Tedricos que, aungue
algunos de ellos resulten por demds bdsicos, fueron considerados de imprescindible inclusion a
efectos de comenzar a delinear la constitucion y el alcance de una PEE. Asi, se relevan aspectos
sobre el ejercicio del poder estatal en la determinacién de las politicas publicas, incluyendo
funciones esenciales del Estado, instancias de promocién de politicas publicas, actores
intervinientes en los procesos de toma de decisiones y reglas bdsicas del ejercicio del poder, todo
con especial referencia a las relaciones exteriores de un pafls.

A continuacion, se intenta establecer fronteras enire los conceptos de estabilidad politica y
gobernabilidad, como instancias previas a la materializacion de una politica de Estado. La
estabilidad como: legitimidad concedida desde la sociedad a sus gobernantes, capacidad
gubernamental para el manejo de conflictos y permanencia de un régimen o sistema politico, lo
que lleva a reflexionar sobre el concepto de institucionalidad desde diferentes visiones
disciplinarias. La gobernabilidad como garantia para perfeccionar determinado régimen o sistema
politico, capacitado para absorber propuestas y demandas, incluso, de esferas ajenas al aparato
estatal. Finalmente, la polftica de Estado se caracteriza a partir de la existencia de un sistema
politico competente con capacidad para asumir responsabilidades estratégicas y de conduccion,
resefidndose algunos factores que dificultan su concrecidn, como la vulnerabilidad de las politicas
nacionales ante imposiciones del Sistema Internacional.

El segqundo Capitulo ingresa en el terreno de las relaciones exteriores, en general, y de la
PEE, en particular. Asi, se ensayan definiciones y conceptualizaciones que rondan las ideas de
consensos, mds bien explicitos, y permanencia, mediante una institucionalidad que mantenga
ciertas lineas de accién, mas alld de alternancias circunstanciales de fuerzas polfticas y de
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gobernantes. Adicionalmente se considera objetivo para la configuracion de una PEE acrecentar la
credibilidad nacional frente al Sistema Internacional. A continuacion, se describen factores
configuratorios de una PEE que abarcan: régimen politico; relaciones Estado/ sociedad en cuanto
a autonomia del primero; sistema de toma de decisiones interno y externo de un pais asi como su
estilo diplomatico; principios, valores, intereses, objetivos y estrategias en politica exterior. La
enumeracion de estos elementos no es taxativa y sus componentes se califican de
“amortiguadores” de las condicionantes externas, impuestas desde el Sistema Internacional.

En segundo lugar, el Capitulo incluye valoraciones indispensables sobre la insercion de los
palises, especialmente los pequefios, en procesos de integracion regional. Dicha insercion es
concebida como empresa nacional que justifica, cuando no hace necesaria, una politica de Estado.
Las peculiaridades de dichos procesos internacionales - que incluyen su relativamente reciente
incorporacion en las agendas nacionales y el protagonismo de actores no tradicionales- justifican,
a nuestro modo de ver, la inclusion. Basta agregar que en Uruguay el discurso politico, aunque no
undnimemente, tiene incorporada la expresién politica exterior de Estado en integracion, haciendo
referencia a la base consensual que recibe el MERCOSUR en el espectro politico - partidario.

El tercer Capitulo introduce el tema de la PEE en los principales grupos de teorias de las
Relaciones Internacionales. En primer lugar las teorias son descriptas a partir del contexto
internacional de la Posguerra Fria, para, en segundo lugar, encontrar elementos en cada una de
ellas que justifiquen la implantacion de una politica de Estado en las relaciones exteriores que
planifique y ejecute un pais.

El trabajo culmina con un cuarto Capitulo que ensaya una aproximacion del marco tedrico
a la realidad nacional desde 1985, fecha a partir de la cual con ‘excusas” como la
reinstitucionalizacion del pais y su insercion internacional se han incorporado en el discurso
politico, en general, y gubernamental, en particular expresiones tales como concertacion,
consenso, entonacion nacional, coincidencia nacional, estabilidad, gobernabifidad, coalicion y
politica de Estado, en ocasiones aplicados a las relaciones exteriores del Uruguay.

Finalmente, dentro de este Ultimo Capitulo, el autor ensaya una serie de reflexiones
personales sobre elementos necesarios y configuratorios de una PEE. El objetivo nacional
ferarquizado es la exitosa insercion internacional del Uruguay en la actual coyuntura. Todas estas
reflexiones tienen como Unica meta, constituirse en estimulos para futuros debates que deben
procesarse, como se decia, no sélo en el campo académico, sino también politico y
gubernamental.

Wilson Fernandez Luzuriaga
Marzo, 2002,



I. PRELIMINARES TEORICOS

1.1 PODER ESTATAL Y POLITICAS PUBLICAS

a) Consideraciones Basicas sobre Determinacidn de Politicas Ptblicas’

La misién del Estado dentro de una comunidad organizada estd dada, al menos por tres
funciones esenciales. La primera que alna liderazgo, conduccion y direccién permite al Estado, a
partir del poder soberano, gobernar y guiar a su propia institucionalidad politica hacia el logro de
los objetivos que como organismo se ha propuesto. Una segunda funcion de sintesis a partir de la
cual el Estado construye consensos y armoniza las fuerzas divergentes impidiendo el surgimiento
o.desarrollo de disensos politicos en su interior, al tiempo que afirma el poder de su
institucionalidad politica hacia el exterior. Finalmente, mediante la ultima funcion, caracterizada
como de prevision, el Estado traza su destino en el mediano y largo plazo; sus instituciones
politicas realizan una planificacion estratégica, con la obligacién de abarcar una mayor proyeccién
material y temporal que entes u organismos privados, que por su propia naturaleza no estan
obligados a desarrollar una perspectiva histdrica ni general con la profundidad requerida.

Un Estado es por ende un érgano de conduccién, sintesis y previsién de una comunidad
organizada. A partir del correcto ejercicio de sus funciones bdsicas, esa comunidad civil se
administra, manteniendo la armonia interior y adquiriendo la capacidad nacional para proyectarse y
afirmarse hacia el exterior.

Por definicién, la promocion de politicas es una respuesta gubernamental a problemas o
percepciones expresados por dirigentes politicos, grupos de interés o la sociedad civil, en general.
Estos problemas o percepciones surgen de las propias necesidades sociales y se transforman en
materia de politicas pablicas, principaimente, a través de los dirigentes politicos y de los propios
acontecimientos politicos. Esos dirigentes pueden ver en ciertas controversias la necesidad de
actuar y/ o lograr adhesiones frente a la sociedad civil. Sin embargo, las grandes crisis suelen
revelar o dimensionar necesidades, generando presiones masivas sobre [a accién de dirigentes
politicos, legisladores y del propio poder ejecutivo, en suma, sobre la accion politica.

Relativamente pocos de los numerosos problemas o presiones sociales alcanzan suficiente
importancia politica para convertirse en objeto de elaboracion de politicas. Los dirigentes muchas
veces cuentan con un considerable margen de maniobra para escoger problemas y presiones,
poniendo énfasis en los mas compatibles con sus metas, generalmente iluminadas desde {a propia
ideologia, ejemplo; libre mercado, justicia social, politica exterior independiente. Péro <éstos
dmgentes deben, a menudo, elaborar politicas sobre cuestiones que surgen y adguieren’ relieve
mas allé de su voluntad, claro ejemplo de esta tltima situacién lo han constituido los ternas sobre
la proteccion del medio ambiente.

Una clasificacion tradicional de las etapas de elaboracion de politicas piblicas distingue
metas, actos y resultados. Las metas pueden ser radicales si estan orientadas a alterar las
instituciones pollticas y sociales existentes, sustituyéndolas por otras, o reformistas cuando la
alteracion es limitada, generalmente a un drea especifica. Pero existen, en lo que serfa una tercera
categorfa, metas estrictamente politicas orientadas a recompensar militantes ¢ a cons‘oiidar

! L a base de este esquema preliminar ha sido elaborada a partir del texto Estudio Comparativb de la Politica de David Roth y Frank
Wilson. =
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apoyos electorales. La definicién de metas esta indisolublemente vinculada a la determinacion de
los medios posibles para su realizacion.

En consecuencia, los actos propiamente dichos conllevaran un alcance dependiente de la
concepcién que tenga el dirigente politico de los elementos a modificar. El estilo para ejecutarlos
puede derivar de reacciones cuasi instantdneas ante sucesos o crisis; de consideraciones
deliberadas y racionales sobre alternativas de accion, o - como la mayoria- de la ponderacion de
preocupaciones inmediatas y de las realidades politicas. Por tltimo, la evaluacion de [os resuitados
de las politicas implantadas debe formar parte del proceso politico, aungue no siempre es
entendida como una etapa necesaria. En virtud de que una politica afecta a la sociedad en la que
se aplica, los gobernanies y dirigentes deben evaluar los resultados y medir sus impactos
buscados e incidentales, inclusive como forma de ver si esa implantacién ha generado nuevas
demandas.

A pesar de la validez de-estas consideraciones tedricas, la mayor parte de la elaboracion
de politicas publicas tiene un caracter marginal, es decir que se materializa como respuesta a
necesidades y preocupaciones inmediatas y no mediante un proceso racional cuidadosamente
meditado. Esto trae una consecuencia automatica, la carencia de identificaciones claras de metas
generales de gobierno, con andlisis de alternativas y evaluacién plena de resultados, hipdtesis
contraria a politicas de Estado, incluyendo nuestro objeto de estudio focalizado en las relaciones
exteriores.

Esta dltima reflexion no significa que todas las metas y decisiones deban derivar de
programas complejos. Una elaboracion de politicas incluye también decisiones inmediatas que
conllevan diversos grados de racionalidad y consumen distintos insumos politicos. Pero, sobre
todo en politica exterior, la elaboracién tendria que disefiarse mediante un proceso racional y
definido, que suponga:

- examen completo de todas las alternativas posibles;

- evaluacién de los costos y consecuencias probables para cada una de las alternativas;

- consulta tanto a representantes de grupos afectados como a representantes

imparciales;

- conciliacién con las demas metas generales del gobierno.

En relaciones exteriores, lo que frustra, en muchos casos los esfuerzos tendientes a
introducir una racionalidad mayor en el proceso de elaboracién de politicas son criterios
ideolégicos y estrictamente politicos que superan la racionalidad de las metas globales buscadas
por los decisores, a pesar de que a priori se hayan elaborado programas racionales que definan el
uso racional de recursos para alcanzar los objetivos.

En esta resena cabe ahora hacer una primera referencia a los actores del proceso de
toma de decisiones sobre politicas ptblicas. Los patrones de la elaboracion de pollticas
ptiblicas varian de un pais a otro, dependiendo del marco institucional y constitucional, el que a su
vez responde a precedentes histéricos nacionales. Las normativas demarcan reglas de juego que
establecen los actores involucrados, el espacio de interrelacion y las formalidades de la decision
final.

Como lineas generales y comunes a todos los sistemas politicos se puede trabajar sobre
categorias como altos funcionarios gubernamentales (presidentes, primeros ministros, ministros y
legisladores), funcionarios pertenecientes a cuadros técnicos y profesionales y, eventualmente,
grupos de interés afectados. Los primeros suelen ser los responsables de las decisiones politicas
mas importantes, pero los cuadros técnicos y profesionales tienen espacio asegurado en el acceso
y manejo de la informacion y en la administracién de las medidas, asimismo suelen intervenir
directamente en las deliberaciones referentes a las politicas publicas. Los grupos de interés tienen
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el rol principal de fuente de informacién, no obstante, pueden ingresar directa o indirectamente en
el proceso de elaboracién de politicas.

Los espacios de elaboracién de politicas publicas también varian segin los paises. En
determinados casos existe un proceso juridico y hasta constitucional preestablecido, lo que no
asegura que la verdadera y efectiva decisién se haya elaborado dentro de ese ambito. Asi, una
decision puede llegar a instancias parlamentarias de aprobacién con las mayorias aseguradas
para su votacion y aprobacién desde negociaciones politicas. Esto no significara que los debates
en el poder legislativo carezcan totalmente de valor, ya que ofrecen a grupos minoritarios o
desplazados de la negociacién, la oportunidad de formular propuestas alternativas, mejorar la
propuesta prenegociada o, simplemente, desplegar, ante la opinidon publica, informacién sobre los
posicionamientos, mecanismo que muchas veces significa deslindar responsabilidades futuras.

b) Ejercicio del Poder Estatal y Politica Exterior?

Dentro de este esquema preliminar - aceptando la elaboracién de politicas, esencialmente,
como una tarea relacionada al ejercicio del poder politico- conviene agregar ciertas reflexiones
tedricas sobre dicho ejercicio. Como el poder politico nunca es ejercido de forma aleatoria ni
caprichosa, se verifican ciertas reglas para su ejercicio, que si bien no son infalibles se aplican a la
gran mayoria de las situaciones reales. Estas reglas son resenadas con especial atencion a las
diferentes etapas de elaboracién de la politica exterior de los Estados.

1. Regla de Ia armonia y la afirmacion. En toda comunidad organizada existen actores
politicos, sociales y econémicos que necesariamente actian como poderes divergentes. Esto es
asf por la multiplicidad de intereses que, inclusive, pueden variar segun regiones dentro de un
mismo Estado, o segun diferencias étnicas y culturales. Surge como actor imprescindible el
Estado, con la misidn de establecer o restablecer equitibrios, construir y lograr consensos,
asegurar la armonia y la paz de esa sociedad civil, asi como el equilibrio funcional de su
institucionalidad politica.

Sumado a esto, las instituciones politicas estatales, mas alla. de su tamafio y peso.en ¢l
Sistema Internacional, deben convivir con otras unidades politicas que operan en el mundo.
Independientemente del grado de aislamiento y/ o integracion que desde un punto de vista
geopolitico adopte cada Estado, las actuales condiciones y tendencias globalizadoras le imponen
una convjyencia con otros actores internacionales: Estados, Organismos Internacionales,
empresas transnacionales, organismos no gubernamentales, etc. En la convivencia, se manifiestan
diferentes prioridades, intereses, intenciones, estilos, encarados desde diferentes valores
cuiturales y tradiciones. Asi, el Estado necesitara diferenciarse e imponer el respeto a su integridad
territorial e-independencia politica. Su politica exterior debe enfocarse en lograr la.convivencia en
un Sistema Internacional que presenta fuerzas divergentes a ser “controladas” desde el Estado a
partir de una faceta de la funcion de sintesis. El centrol se materializa en acuerdos, tratados,
convenios internacionales y alianzas comerciales y/ o estratégicas.

En definitiva, el Estado se caracteriza por garantizar. armonfa dinamica interna y afirmacion
externa a través de sus instituciones politicas, en una relacién directamente proporcional. Esto
quiere decir que si la armonia interna se quiebra, la capacidad para la afirmacion externa

2 Denes Martos sistematiza el sjerciclo del poder estatal en siste reglas en su articulo “; Qué es Palitica? Fundamento de Politica y
Globalizacion™. Las reglas, en nuestro trabajo, son reagrupadas en virtud de su focallzacidn hacia la politica exterior.
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disminuye. Pero, de igual manera si la capacidad de afirmacién externa de sus instituciones
politicas es débil, disminuye la capacidad de lograr una armonia dinamica interna.

2. Regla de la integralidad. La gran veniaja de las instituciones auténticamente politicas
es constituirse como las tnicas que abarcan a las personas fisicas y juridicas en su totalidad.
Instituciones y estructuras de otra naturaleza las integran sélo de forma parcial. Asi, un Estado
abarca a las personas con todas sus necesidades y actividades, con todos sus derechos y
obligaciones. Sin embargo, esta integralidad no puede implicar que el Estado reglamente y dirija
todas las actividades societales. Lo que realmente significa es que a las politicas estatales nada
puede serle ajeno, a partir de su influencia decisiva en temas vitales. Si el Estado no dispone de
una capacidad de respuesta integral, forzosamente debemos concluir que se halla limitado en
cuanto a su poder e imposibilitado de cumplir con la totalidad de sus funciones. La actividad
politica plena requiere la disposicion plena del poder politico; en la medida que el poder politico se
halla restringido o condicionado, la actividad politica se vera impedida de desarrollarse
plenamente.

En definitiva, en todo Estado los érganos rectores necesitan disponer de un poder de
decision de Ultima instancia sobre Ia integralidad de aquellas cuestiones que tienen, o pueden
tener, una importancia vital para su propia existencia o desarrolio del organismo. Tanto el
estatismo como el privatismo extremos alteran esta regla en forma basamental; el primero porque
hace asumir al Estado funciones no tradicionales y el segundo porque le niega poder de decision
sobre cuestiones vitales para la comunidad. Por otra parte, como veremos, en virtud de la regla de
la soberania, el Estado tampoco puede, ni debe, renunciar a la responsabilidad plena por sus
decisiones

3. Regla de Ia soberania. Las reglas precedentes desembocan y dan sentido al concepto
de soberania. La misma no es una cualidad que puede ser adjudicada o sustraida a un Estado. El
Estado es soberano por definicién y por necesidad funcional. Para cualquier materia de la vida
societal, la decisién del Estado constituye, necesariamente, fa instancia final en toda cuestion o
conflicto.

Las reglas de la integralidad con la de la soberania resuitan interdependientes ya que la
soberania es integral o no hay soberania. Asimismo, la regla de la soberanfa se relaciona también
con la de la armonia y la afirmacién en dos faces. En una faz interna del momento que ningin
Estado puede tolerar que dentro de su estructura politica un grupo o sector elija a otro grupo o
sector para establecer un conflicto. En fa faz externa porque ningtin Estado puede tolerar que en el
seno de esa misma estructura politica y frente a un actor externo, un grupo o sector, cualesquiera,
tome decisiones politicas en nombre de todo el conjunto o incurra en actos que hagan peligrar al
conjunto.

4. Regla de la constancia y la legitimidad. La constancia refiere a la cuantificacion de
poder existente en un sistema politico. En cualquier coyuntura histérica, el quantum de poder de
un sistema politico es constante; por lo que si una persona, organismo o institucién ve disminuido
su poder, otra persona, organismo o institucién habré incrementado el suyo en igual proporcion. En
politica no existen vacios de poder permanentes. Esto se aplica tanto a la politica interna como a
la externa, ya que si un Estado no cumple sus funciones especificas, las mismas son acaparadas
en forma casi instantdnea; ya sea por algin sector interno de la comunidad que cuenta con lo
medios suficientes para hacerlo o por algin poder externo que pasa a tomar el control. A partir de
todas estas precisiones tedricas queda claro que el poder estatal se legitima, Unicamente, en el
cumplimiento eficaz y efectivo de las funciones estatales. El término legitimidad fambién apunta a
detectar el poder existente dentro de ia estructura politica del Estado, pero a diferencia de la
constancia, desde un punto de visto cualitativo.
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Cabe precisar que la legitimidad no puede ser confundida con la legalidad. El poder es legal
cuando ha sido adquiride mediante métodos y procedimientos previstos por el sistema juridico -
constitucional vigente; pero es legitimo sélo cuando cumple realmente con las funciones para las
cuales esta dispuesto. La autoridad, entonces, no es en realidad un atributo inherente a cargo
alguno, ni tampoco un atributo del poder, sino un atributo de la funcion. El Estado al cumplir con
sus funciones adquiere poder y autoridad legitimas. Si no cumple con estas funciones de un moda
real y efectivo, su autoridad y su poder podran tener sustentos juridicos, pero se vuelven ilegitimos
desde el momento que no estan al servicio de los objetivos para {os cuales se hallan dispuestos.

5. Regla de conflicto. Las relaciones sociales de la comunidad, inevitablemente, implican
la posibilidad latente de conflictos. Esto obedece a la propia naturaleza humana cuya conflictividad
no siempre consigue ser controlada por normas y pautas culturales. La politica, a partir de su
desarrollo a instancias del ejercicio del poder, conileva a tal punto esa posibilidad de conflictos
que, desde cierta optica, constituye-una herramienta especializada para manejarlos.

En principio, y por elementales razones de defensa propia, ningln organismo politico puede
renunciar a actuar en contra de una fuerza ajena e incluso hostil. De renunciar habra incumplido
con sus funciones de conduccidn y prevision por no anticipar, evitar o superar el conflicto. Todo
conflicto de poder - interno o externo- lleva implicito la posibilidad del uso de la fuerza armada;
todo uso de la fuerza armada lleva implicito una cuestién de poder. Sin embargo, las acciones

militares son solamente operaciones especializadas que no siempre, ni en todos los casos,
resultan necesarias.



. 2 ESTABILIDAD POLITICA

a) Diferentes Alcances del Término

La formacién de comunidades politicas responde a una necesidad de seguridad propia de
la naturaleza humana. Asi, los seres humanos se agruparon para organizar su defensa colectiva,
lo que incluye acciones conjuntas para asegurar el orden interno y acciones conjuntas de
salvaguardia ante sujetos externos. En el actual desarrolio de las estructuras estatales y sociales
podemos adicionar un tercer grupo de acciones, las destinadas a impedir cambios descontrolados
o bruscos en el ambito de la comunidad. Los tres conjuntos de acciones asegurarian lo que se
llamara estabilidad politica o global.

Una primera concepcion sobre el significado de la estabilidad politica, la asimila a la
ausencia de un cambio abrupto y definitivo en la institucionalidad politica, como por ejemplo la
alteracién de un sistema democrético o la medificacién de la forma de gobierno. Una segunda
concepcion identifica la estabilidad con la ausencia de alternancias frecuentes de gobernantes,
signdndose a los regimenes parlamentarios como inestables por incrementar, desde las propias
normas constitucionales, esa posibilidad. Por tltimo, una tercera interpretacion refiere a estabilidad
como ausencia de violencia, considerando inestables a los paises con frecuentes manifestaciones
extremas de descontentos, revueltas y presencia de movimientos revolucionarios.

La primera concepcidn, inestabilidad de régimen, ignora qué cambios de esa naturaleza
devienen en las Ultimas instancias de una inestabilidad mayor; en otras palabras cuando el marco
politico es derrumbado la inestabilidad ya estaba instalada desde un tiempo considerable en esa
sociedad. En cuanto a la inestabilidad de gobierno sélo es genuinamente aplicable a los de tipo
parlamentario; en ese sistema mientras el primer ministro y su gabinete son responsables ante el
parlamento, este Ultimo en sus cuestionamientos puede llegar a la instancia exirema de
removerlos. La tercera concepcién no tiene alcance general ya que diferentes sociedades soportan
diferentes niveles de violencia; asi en algunas comunidades incidentes puntuales dejan al gobierno
en el borde de la inestabilidad, mientras que en otras la violencia generalizada sélo provoca una
inestabilidad menor.

b) Elementos

En términos generales, en reflexiones aplicables a toda sociedad, se puede decir que un
sistema politico estable debe tener su basamento en tres elementos claves: legitimidad, manejo
del conflicto y durabilidad. La Jlegitimidad supone que la ciudadanfa reconozca en sus
gobernantes el derecho a ejercer el poder estatal en una aceptacion que excede el terreno juridico.
Esa legitimidad es identificada a través de la clasica tipologfa de Max Weber: tradicional,
carismatica y racional - legal. Cualquiera de estas fuentes de autoridad o una combinacion de ellas
pueden promover un régimen legitimo.

El segundo elemento, el manejo del conflicto, resulta de la capacidad para regular y
controlar cualquier perturbacion derivada de agitaciones sociales, econdmicas o politicas. Todo
sistema politico enfrenta y convive con conflictos de intensidad variable, resultado de la
competencia entre distintos sectores de la sociedad: grupos étnicos, grupos religiosos, corrientes
politicas, grupos de interés o regiones. Sin embargo, se debe tener en cuenta que la estabilidad
politica no requiere, necesariamente, la estabilidad econémica y social. Un sistema estable es
aquel facultado para mantener los conflictos dentro de los limites manejables, considerando que
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estos también dependen del contexto histérico - politico y cultural - politico dominante. En
determinados paises, los sistemas politicos pueden convivir con movimientos revolucionarios
permanentes, mientras que en otros, manifestaciones pacificas reiteradas pueden ser indicadores
de fracasos en el manejo de conflictos.

Para explicar el peso del tercer elemento, /a durabilidad, debemos partir de la base de que
la permanencia de un régimen o sistema politico le da, necesariamente, impulso y fortaleza. Asi,
cada crisis manejada con eficacia aumenta la capacidad de un gobierno para superar crisis
venideras. El fortalecimiento en la confianza publica otorga a los dirigentes politicos la oportunidad
de fomentar habilidades y se convierte en prueba de flexibilidad y capacidad de respuesta de las
instituciones. :

c) La Respuesta Institucional

En el desarrollo de estos tres elementos, aparece en forma recurrente la idea de que la
estabilidad politica puede ser afectada por escisiones sociales profundas ya sean étnicas,
culturales, religiosas, ideologicas, de intereses o regionales. Otro factor que puede afectar esa
estabilidad son las condiciones socioecondmicas, a partir de esta premisa se ha generalizado la
idea que paises econdmicamenie desarrollados tienen mas probabilidad de alcanzarla que
Estados carenciados. Pero la fuente ineludible para obtener respuestas sobre estabilidad o
inestabilidad la constituyen las instituciones politicas.

E! desarrollo de instituciones politicas complejas, suficientemente coherentes y adaptables
a diferentes contextos, gracias a su capacidad de respuesta a las demandas socictales, se
constituye en una de las explicaciones mas claras de estabilidad politica. Asi, desde una
concepcidén economicista, por ejemplo, se puede afirmar que cuando la institucionalizacién
acompasa el ritmo de la modernizacién socioeconémica queda asegurada la estabilidad; pero
cuando el desarrollo socioeconomico supera a la institucionalizacién politica se genera
inestabilidad y vulnerabilidad.

Si se pone ei énfasis sobre Ia racionalidad juridica de la estabilidad, se puede llegar a
sostener que las fuentes potenciales de la inestabilidad se alcanzan a controlar en términos
juridico - constitucionales, sobre todo en contextos democraticos; por ejemplo procedimientos
técnicos restrictivos de la capacidad del parlamento para remover un gobierno pueden constituir
una salvaguardia contra cambios demasiado frecuentes de gobernantes.

Desde una matriz similar, se hace hincapié en factores institucionales mas amplios de raiz
politolégica, como naturaleza y desarrollo del sistema de partidos. Desde esta concepcion se llega
a afirmar que un sistema bipartidista tendra mayores probabilidades de generar una democracia
estable que uno multipartidista. Como consecuencia, esta légica nos lleva al rechazo de toda
forma de representacion proporcional en el parlamento, ya que fomenta la existencia de una
variedad de partidos.

Otro conjunto de condiciones favorables a la estabilidad politica se relaciona con el caracter
de la cultura politica. La estabilidad adquiere viabilidad en la concordancia entre supuestos
publicos generales sobre la naturaleza del poder politico y sus detentadores legitimos. La
legitimidad — reiteramos- deviene de los patrones de autoridad efectivamente existentes en el
sistema politico. Las dictaduras prevalecen cuando los ciudadanos consideran legitimo que un
dirigente o grupo limitado de dirigentes ejerzan el poder politico, y la estabilidad del sistema se
fortalece cuando las relaciones de autoridad en la familia, la ensenanza formal y los actores no
gubernamentales se configuran mediante un corte imperativo. De igual modo, la democracia
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tendra mayor probabilidad de ser estable en una sociedad caracterizada por patrones
participativos y en la que todos los ciudadanos se sientan identificados con figuras insertas en el
aparato estatal.

Cabe solo agregar, que basada en un estilo de vida que adopta patrones participativos en
diversos ambitos de la vida social, cultural, educativa y por supuesto politica, en sistemas
anglosajones, en general, y en Estados Unidos de América, en particular, se desarrolla la premisa
que la democracia estable requiere una clase particular de cuitura politica: la cultura civica. Esta se
funda sobre un conjunto de orientaciones politicas que apoyan el sistema; a saber; lealtad al
régimen; participacién activa; racionalidad; tradicionalismo; blsqueda de consenso y derecho a la
escision. Esta mezcla de actitudes no caracteriza sélo al conjunto de la sociedad, sino también al
propio ciudadano individual. Generalmente, la cultura civica se desarrolla después de décadas de
democracia, pero hay que tener en cuenta que la correlacion existente entre las orientaciones
politicas de los ciudadanos y su comportamiento efectivo no es en modo alguno directa. Asi, es
posible que un ciudadano tenga orientaciones democraticas pero actie en forma autoritaria en el
campo politico, o viceversa.
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1. 3 GOBERNABILIDAD
a) Diferentes Alcances del Término

Solo a partir de un estadio de estabilidad politica pueden hacerse intentos o
consideraciones de gobernabilidad. Existen palabras asociadas y generaimente abarcadas por el
concepto de gobernabilidad, pero nunca reemplazables, como legitimidad, eficacia, eficiencia,
consenso y estabilidad politica, concepto recientemente desarrollado. El término gobernabilidad
responde a desarrollos contemporéaneos en el terreno de las Ciencias Sociales. En tal sentido, el
jurista y politélogo paraguayo, Carlos Mateo Baimelli®, ensaya una tipologla sobre las acepciones
que asume el concepto, tanto en el campo académico como en esferas gubernamentales.

la primera acepcion es restringida a asuntos juridicos, politicos y estrictamente
gubernamentales; la gobernabilidad se reduce a establecer y regular principios y procesos sobre
los cuales se organiza y formaliza el ejercicio del poder. Esta dimensién normativa e institucional
se concreta en un conjunto de instituciones que mejoran e! funcionamiento del gobierno, pero
siempre en beneficio de [a organizacidén social como un todo. Una segunda acepcidn conceptualiza
la gobernabilidad como un proceso con el cual y en el cual se desatan dinamicas de convergencia
entre diferentes esfuerzos sociales y por supuesto gubernamentales destinades a convertir
conflictos y asimetrias en cooperacién, coordinacion e integracién; en otras palabras pondera
aspectos dinamicos de la gobernabilidad. Por dltimo, para este autor, desde la tecria Democratica,
la gobernabilidad adquiere un significado multifuncional que incluye tanto al proceso normativo y
de creacién institucional como la voluntad de poner en funcionamiento mecanismos de didlogo y
concertacioén que permitan lograr politicas ptiblicas consensuadas.

b) La Respuesta Institucional

Queda claro, mas alla de las diferentes acepciones descriptas, que es correctc aseverar
que la gobernabilidad desafia a un Estado, en su conjunto, a ajustes organizacionales e
institucionales permanentes para formalizar acuerdos de convivencia. El comun denominador de
cualquiera de estas acepciones es, por ende, la bisqueda de la concrecién de ordenamientos
polfticos que mejoren la calidad de la convivencia. La estrategia del desarrollo institucional es la
consecuencia de acuerdos y una respuesta vélida para darle objetivas precisos al proceso politico.
En una sociedad moderna, e! desarrollo institucional debe constituir un esfuerzo constante de
aprehension de la realidad. En otras palabras, una estrategia que asegure que el sistema politico
tenga la capacidad decisional y ejecutiva de vincular a todas las partes de la sociedad.

Asi, en sociedades con grandes heterogeneidades en su articulacién y con marcos
institucionales que facilitan la fragmentacién polltica, los .gobiernos se ven obligados a
metodologias de trabajo que suponen mecanismos de negociacién y blisquedas de consenso
continuos para desarrollar politicas publicas. No se debe olvidar que cualquier esfuerzo en la
institucionalizacion debe tener una correspondencia temporal con el proceso social.

El concepto de gobernabilidad se refiere a la centralidad de la matriz politica en los
procesos de ordenamiento social. En otras palabras, conflictos de objetivos y restricciones
encuentran su punto de convergencia en el campo politico. Este campo politico va estar
estimulado por la pluralidad valorativa e ideolégica en la busqueda de respuestas programéaticas a

? Los Procesos Intemos v la Globallzacién, Capitulo 1V.
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necesidades de orden practico de la sociedad. La actividad politica asume una mayor
responsabilidad en el proceso de ordenacién social a partir del exceso de demandas transferidas
al espacio politico. Desde estas premisas, la gobernabilidad no significard nunca renuncia a la
discrepancia, la discusion o el debate. El intento por alcanzar la unanimidad en un proceso
decisional es sinénimo de concesién de derecho de veto a las minorias, lo que puede ocasionar
paralisis en la accién gubernamental.

c) Objetivos

Para abordar el tema es necesario dejar de lado cuestiones especificas sobre conveniencia
y eficacia de las politicas de coyuntura. Si bien todas las crisis de gobernabilidad terminan
manifestandose siempre en una coyuntura, esas crisis sélo pueden ser comprendidas vy
enfrentadas desde las raices estructurales de la sociedad y el sistema politico.
Consecuentemente, se debe superar la tendencia a simplificar la gobernabilidad a contextos de
crisis socio — econdémicas o de incapacidad del sistema politico para aplicar decisiones
fundamentadas y efectivas.

En una primera categoria, la gobernabilidad esta destinada a perfeccionar el régimen y/ o
sistema politico adoptado en esa sociedad. Esto lleva a constituir a actores politicos, econdmicos
y sociales y, en ocasiones puntuales, a determinadas jerarquias militares, en interlocutores
principales frente al gobierno. Sin embargo, si los intentos de consenso fracasan, la gobernabilidad
puede llevar a un distanciamiento entre el sistema politico y los actores econdmicos y sociales
para asegurar ciertas politicas estatales. Aceptando esta dimensién es que se comprende como
las politicas de gobernabilidad se identifican plenamente con ambientes de transicion hacia una
democracia o con el ejercicio de una democracia plena. La gobernabilidad como propuesta politica
es concebida como un objetivo para mejorar la convivencia dotando de recursos mas eficaces al
proceso politico.

En una segunda categoria, la gobernabilidad supone para el gobierno disenar, implementar
y ejecutar, en definitiva, atender propuestas y demandas de la sociedad civil, siempre desde
una perspectiva general y con un alcance universal. Debe quedar claro que esta ampliacion de la
participacion social no puede sustituir ni dejar de lado la tarea del gobierno de asegurar el
cumplimiento de la primera categoria, o sea, de proveer las garantias de funcionamiento de la
organizacién social. Aqui, se hace necesaria la interrelacién gobierno/ sistema politico/ actores
econdmicos y sociales, equilibrando la dimensién social con la institucionalidad, lo que supone
metas de integracién social mayores a las politicas sociales compensatorias o de mero control.

En definitiva, la problematica de la gobernabilidad no se reduce a la amenaza, més o
menos latente, de la ruptura formal de un régimen democratico o a la ineficiencia de un sistema
politico determinado. Los esfuerzos por constituir esquemas de decision participativos, superando
instancias meramente burocraticas, se constituyen en componentes necesarios para la estabilidad
de regimenes de Derecho, en primera instancia, y, por consiguiente, en componentes primarios de
un esquema de gobernabilidad.
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1. 4 POLITICA DE ESTADO

En esta instancia del desarrollo del marco tedrico queda claro que el régimen democratico
es valorado como un sistema de convivencia para una comunidad determinada que puede
conducir a condiciones de estabilidad politica, gobernabilidad y, consecuentemente, politicas de
Estado. La democracia se concibe como un régimen basado en la eleccion de gobernantes
nacionales, pero ademas como un sistema apto para participar en la identificacion y el debate de
problemas y soluciones. Las politicas de Estado, en este contexto democratico y participativo, no
pueden reducirse a la posibilidad de aplicar el programa de! partido o sector electo por la
ciudadania.

a) Elementos Indispensables

El primer elemento que surge como necesario para la configuracion de politicas de Estado
es la existencia de un sistema politico competente. El punto de partida para que ésta se
verifique esta en un respaldo juridico (casi siempre constitucional) flexible en temas electorales,
regulador del funcionamiento interno de los partidos politicos y con un mecanismo adecuado de
relacionamiento entre Poder Ejecutivo y Poder Legistativo. A partir de la verificacion de un sistema
politico competente y reglas de accion flexibles entrara a operar la voluntad de mstaurar
consensos suprapartidarios.

El segundo elemento hace al correcto gjercicio de las funciones del Estado a partir del cual
se verifica su capacidad para asumir las nuevas dimensiones estratégicas y de conduccion
que implica el auspicio de politicas de Estado. Esto incluye ofrecer marcos aptos para un aceitado
funcionamiento del sector privado y establecer lineamientos que inciten la participacién 'de la
sociedad civil en el proceso de toma de decisiones, pero s;empre asegurando el control primario
de la gestién publica. En otras palabras, los actores econdémicos y sociales cumplen una
importante tarea de articulacion con el Estado, en su moderna concepcion, a partir del estimulo
para la conducta colectiva de la sociedad. Como consecuencia, se debe, en términos de
definiciones sobre politicas de Estado, desechar de la 6rbita estatal actividades irrelevantes para el
destino nacional, suprimir controles fiscales sin significacién, invertir en carencias infraestructurales
y tecnoldgicas, apostar a la capacitacién de recursos humanos y operar en marcos de poder
descentralizados por sector de actividad y por regién.

Cabe también, como contracara, resefar algunos factores que dificultan la concrecion
de politicas de Estado. En primer lugar, si se verifican carencias en el primer elemento referente a
la existencia de un sistema politico competente, se producen bloqueos politicos. Estos derivan
tanto de minorfas relativas en el ejercicio del gobierno que no pueden aplicar sus programas, como
de dificultades de canalizacién de consensos y acuerdos. Los bloqueos pueden tener origen en
partidos politicos con falencias en sus estructuras organicas y escasa democracia interna, lo que
lleva a que no se procesen fluidamente diferencias domésticas e indefectiblemente se generen
incongruencias en definiciones programaticas.

En segundo lugar, y en un plano estrictamente social, si la falla se concreta en la capacidad
estatal estratégica y de conduccidn, las politicas de Estado pueden verse obstruidas por falta de
oportunidades para impulsar conductas colectivas fuera de la 6rbita gubernamental, a partir de
ausencia o carencias de marcos regulatorios para la insercién de actores sociales y econdmicos.

Por udltimo, las actuales caracteristicas del Sistema Internacional imponen una profunda
condicionalidad a las polfticas nacionales, incrementando la condicién de pais tomador de
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decisiones para los casos de unidades de las dimensiones de Uruguay. Esta condicionalidad
puede derivar en tendencias a liberalizaciones irrestrictas y no selectivas; abandono del sector
plblico de espacios tradicionales de inversién; apuestas a equilibrios macroeconomicos que
suponen altos sacrificios en las sociedades nacionales; altos niveles de desempleo y subempleo;
caidas permanentes de ingresos reales y su repercusion en dreas como salud, vivienda, educacion
y cultura; etc.

b) Apuntes Finales

A partir de esta breve resefa, es posible concluir que el tema de ias politicas de Estado
conlleva elementos comunes con la estabilidad politica y ta gobernabilidad. En lineas generales
quedaria establecida una categorizacion de la cual se inferiria un enunciado: sin estabilidad no hay
posibilidad de acceder a la gobernabilidad, y sin ambas no es posible implementar una politica de
Estado. Las tres propuestas explicadas tienen como objetivo mejorar la calidad de la convivencia
en una sociedad determinada y para cumplir con ese objetivo resulta impostergable dotar de
recursos al proceso polftico. Asimismo - y relacionado con el proceso polftico- la institucionalidad
que legitime y haga eficaz la participacion de variados estratos politicos y sociales, se muestra
como el elemento indispensable en todos estos esquemas.

En ese sentido, politicas de estabilidad, de gobernabilidad y de Estado - particularmente las
dos Ultimas- resultan auténticamente congruentes en ambientes de transicion a la democracia o en
su pleno ejercicio. En el primer caso, se busca el establecimiento del Estado de Derecho como
concrecion de un conjunto de instituciones que compatibiticen el ejercicio del poder politico con el
reconocimiento societal. En el segundo, se persigue aceitar el funcionamiento de Ila
institucionalidad estatal para que, desde el gobierno, se conduzcan acciones pertinentes de ser
traducidas en procesos econdémicos y sociales, en el mejoramiento del bienestar material y moral
de la sociedad. Sobre otros aspectos de la configuracion de una politica de Estado nos
extenderemos en el Capitulo que sigue, al abordar especificamente su relacién con las relaciones
exteriores de un pais.
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ll. CONFIGURACION DE UNA POLITICA EXTERIOR DE ESTADO

1.1 CONCEPTO Y ELEMENTOS

Para definir y caracterizar elementos indispensables e incluso accesorios en la
configuracién de una PEE se propone partir de una definicion simple como la redactada por el
internacionalista venezolano Alfredo Toro Hardy*, quien la garacterizé como "la sujecién de varias
administraciones gubernamentales a un hilo conductor inalterado”. Una reflexién basica sobre esta
definicién atiende a la consideracion de componentes subjetivos, objetivos y temporales. La
PEE requiere entonces dirigentes politicos y funcionarios de méas de un gobierno en el proyecto, un
programa de relacionamiento exterior y, finalmente, un lapso de tiempo que comprenda mas de un
periodo en Ja administracion del Estado.

Toro Hardy, en el articulo mencionado, pone un énfasis adicional en el caracter integrado
de las relaciones externas de un pais, puesto que para que las mismas asuman el caracter de PEE
deben ser compatibles con los fines de un proyecto nacional, global y vigente. Asi, podemos
concluir que la PEE serfa un proyecto particular, parte indispensable e ineludible de un proyecto de
pais articulado, y con una amplitud tal que mas de una generacién de ciudadancs lo identifica
como propio. Sin embargo, esto no quiere decir que una PEE deba, necesariamente, ser parte
integrante de una politica de Estado general. En otras palabras puede verificarse un consenso
general en las relaciones exteriores de un pafs entre fuerzas politicas, econémicas y sociales que
muestren discrepancias en otros aspectos de la vida nacional.

De los tres componentes que se deducen de la definicion se pueden extraer ciertas
consideraciones. En primer lugar es necesario que al interior del sistema politico se compruebe la
existencia de directrices y definiciones explicitas de accién externa. Estas, junto a un posible
proyecto nacional en materia internacional, requieren institucionalizacién mediante acuerdos de
alto nivel, donde intervengan funcionarios claves en la estructura del gobierno y dirigentes politicos
con auténtico caracter representativo. Las directrices y definiciones sobre la conducta externa de
un determinado pais pueden estar incluidas en los propios textos constitucionales, en un intento
por contener la totalidad de conductas subjetivas dentro de un marco juridico.

De hecho existen directrices y definiciones, algunas de ellas formuladas como principios,
que intentan guiar la conducta estatal. Cabe citar algunos ejemplos, a partir de la verificacion en
distintas normativas constitucionales: rechazo al uso indiscriminado de la fuerza y defensa al
principio de solucidn pacifica de controversias; defensa a la independencia politica e integridad
territorial; respeto y exigencias sobre autodeterminacion; sujecién absoluta a las normas de
Derecho Internacional; promocion de politicas para la integraciéon econdémica regional; desarrollo
de politicas de frontera; valoracion de factores geogréaficos como determinantes para las relaciones
externas; solidaridad con el resto de los Estados y en especial con los vecinos regionales, stc.

La PEE tiene como objetivo primordial acrecentar la credibilidad internacional de un
Estado, cualidad que, si bien es necesaria en cualquier caso, se vuelve ineludible para los
pequeiios palses. La credibilidad de un Estado supone encontrar reconocimiento internacional a
sus diferentes politicas, como forma de facilitar la ejecucion de las mismas. Si bien puede decirse
que, justamente, ese reconocimiento se vincula directamente con la capacidad de un Estado para
imponer sus politicas, no es menos clerto que el margen de maniobra de un pais puede ser mayor
que el que se le establezca a priori por su peso en el Sistema Internacional. El componente

4 Definicién citada por Francisco Suniaga en el articulo "Polilica Exterior de Estado”.
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subjetiyo en cuanto al desempefio y habilidad de maniobra de la dirigencia politica es la clave para
acrecentar ese margen.

Desde enfoques tradicionales, lograr credibilidad internacional supone un correcto ejercicio
de las relaciones diplomaticas, respeto absoluto a normas y principios del Derecho Internacional,
no injerencia y tolerancia con relacién a los demas actores internacionales, y, aunque con amplias
variaciones, sostener un régimen democrético de gobierno. A este enfoque tradicional se lo
calificé de principista y, complementado con una politica exterior activa y refativamente auténoma,
suponia un indudable prestigio en el concierto internacional. Como consecuencia, alineaciones
demasiado estrechas con las potencia$ de turno restaban prestigio y, por ende, credibilidad en la
conducta estatal.

Hoy dia existen elementos que alteran este esquema principista. Si bien no es el objeto de
este trabajo analizarlos ni describirlos, cabe decir que provienen de un esquema de Posguerra Fria
que ha impuesto, definitivamente, una economia de mercado a nivel global. A partir de esa
imposicién, se establece un entretejido de requisitos de viabilidad para una politica exterior como
disciplina fiscal, liberalizacién comercial, desregularizacion, privatizaciones y sujecion a un orden
establecido por los principales organismos y centros financieros internacionales. No obstante,
temas como defensa extraterritorial de los derechos humanos, desarme universal y proteccién
internacional del medio ambiente encuentran a la comunidad internacional, muchas veces, con el
apoyo de las grandes potencias mundiales, adicionando principios que podran computarse en la
lista de "méritos" rumbo al prestigio de una politica exterior. 2
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I.2 FACTORES INTERVINIENTES EN LA CONFIGURACION

La formulacién tedrica planteada, a partir del estudio del Capitulo | y de los conceptos
vertidos sobre PEE, postulan que la politica exterior puede ser entendida como una politica pablica
mas del gobierno. Asi, los cambios verificados en estructuras de autoridad, procesos politicos,
reglas de juego formales e informales y principios del régimen influyen decisivamente, puesto que
suponen alteraciones de diferentes grados, en los mecanismos institucionales, que a su vez
pueden derivar en la reformulacién de las politicas de gobierno. Al menos, debemos aceptar que
quiebres en estos érdenes dan oportunidades de innovacién y acrecientan la creatividad sobre las
politicas a seguir.

Las teorias realistas de las Relaciones Internacionales, por lo menos sus versiones
clasicas, parten de la premisa que la politica interna no es vélida para explicar acciones de los
Estados. Como se explorara en el siguiente Capitulo, la separacion tajante entre procesos politicos
internos y externos lleva a la conclusion de que los primeros son producto del sistema politico
nacional donde influyen o se incluyen partidos politicos, opinién plblica y grupos de interés,
mientras que los segundos son resultados de un Estado central y con alto grado de autonomia de
la sociedad civil. De esta forma sélo se explican lineamientos y direcciones generales de la accién
externa, ignorandose como Estados con atributos diversos actGan en forma similar ante
determinado contexto internacional o Estados con atributos semejantes responden en forma
diferente a iguales estimulos externos. Pero lo que es aln més preocupante es la falta de
explicacion ante alteraciones profundas de politicas exteriores verificados en épocas de estabilidad
o relativo status quo en el Sistema Internacional.

A partir de estas consideraciones se propone una resefia de factores decisivos para
alcanzar la meta de una PEE. Los factores resefiados no conforman una lista taxativa, pero
definitivamente su eleccién supone aceptar que disefio, implementacién y aplicacién de una PEE
tienen su principal factor explicativo en la politica doméstica del pais que intenta materializarla.

a) Naturaleza del Régimen Politico

La politica exterior, como otras politicas publicas que emanan del proceso de toma de
decisiones del régimen politico, opera en un contexto doméstico con limitaciones formales e
informales que condicionan su formulacién. La dindmica politica puede conducir a diferencias
importantes en las politicas exteriores, afirmacion obvia cuando se refiere a cambios de reglmenes
de naturaleza muy diversa, como el caso de uno democratico a otro autoritario. La naturaleza del
régimen politico sera, en este esquema, determinante para la regulacién de la dindmica polltica. Si
bien aqui se ensayan determinadas diferencias en la clésica tipologfa régimen autoritario/ régimen
democratico, un simple ejercicio de sistemas politicos comparados demostrara la participacion de
diversos actores y diferentes formas de intervencion en un proceso de politica extetior.

Un régimen autoritario limita el nimero de actores intrervinientes, ampliando el margen de
maniobra,; ciertamente la menor necesidad de consultar y justificar sus actos frente a la sociedad
ayuda a generar procesos decisionales eficaces o por lo menos veloces, pero con resultados
distantes de una PEE. En segundo lugar, las estructuras de autoridad de un régimen autoritario
son, por definicién, centralizadas y piramidales y esto permitiria al régimen autoritario mostrarse:
frente al Sistema Internacional como representante de una politica exterior unitaria. Como’
contrapartida, los gobernantes del régimen autoritario inhiben los cuestionamientos de los
subordinados, por lo que el resto de los funcionarics, al perder autonomia, tienden a carecer de
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iniciativas. Esto no impide que al interior del régimen surjan oposiciones en torno al contenido de la
politica exterior.

En un régimen democratico, las instituciones politicas tienen asignado un rol diferenciado y
respetado, mientras las burocracias quedan provistas de mayores grados de autonomia. Sin
embargo, en las democracias puede verificarse tensiones y desencuentros entre las idgicas
funcionales, propias del sistema politico en lo interno, y las légicas funcionales propias del cuerpo
diplomatico de! pais acreditado ante diversos gobiernos extranjeros. A su vez, las cuestiones a
resolver terminan siempre transformandose, simultdneamente, en teméticas internas y externas; la
linea de separacion resulta mas difusa que en los regimenes autoritarios. Finalmente, un gobierno
ejercido por un solo partido politico tendrd un mayor margen de maniobra para disehar sus
politicas que una coalicion de partidos, pero no resultara sencillo estructurar una PEE
prescindiendo de coaliciones.

Corresponde adicionar que los gobiernos de turno en su dinamica interna, tanto de
regimenes democraticos como autoritarios, pueden llegar a comprometer fa politica exterior con
los intereses de supervivencia. Esta afirmacion no debe causar asombro si partimos de la premisa
que una de las funciones de cualquier régimen politico es mantenerse en el poder. l.a politica
exterior puede ser una herramienta en momentos de baja legitimidad y la construccion de una PEE
puede ser util para ampliar la base consensual de un gobierno. En este sentido, los regimenes
autoritarios suelen ser proclives a identificar los intereses del régimen con los nacionales; sin
embargo — y por la propia naturaleza de esos regimenes — la politica exterior es generalmente
considerada como una politica de gobierno y no de Estado, cuyos contenidos estéan vinculados a
estrategias de legitimacion.

Cabe aqui agregar reflexiones adicionales sobre cambios de orientacion en las relaciones
exteriores motivados por un cambio de régimen. Si bien investigaciones, al respecto, hacen
concluir sobre la imposibilidad de respuestas categdricas, partiendo de la base que la politica
exterior es una politica publica mas, no pueden concebirse quiebres o cambios en las estructuras y
mecanismos politico - institucionales sin repercusion en las relaciones exteriores. Las transiciones
a la democracia en la década de 1980 en Argentina, Brasil y Uruguay demostraron muy diferentes
niveles de transformacion de las respectivas politicas exteriores con elementos de continuidad y
elementos de cambio.®

En conclusién, no se puede sefialar la existencia de una correspondencia directa entre un
tipo de régimen y una determinada politica exterior. Las particularidades de cada proceso y otras
variables intervinientes, generalmente externas, ocupan un lugar destacado en la direccionalidad
que se adopta. Los cambios de régimen y otras grandes variaciones en las estructuras de poder,
que se detallan en este mismo apartado, determinan, Unicamente, mayores margenes de
innovacion. Sin embargo se suele atribuir la materializacion de las PEE a regimenes democraticos,
reflexiones que tienen fundamento en la base consensual de su formulacion, involucrando actores
de diversa indole, muchos de ellos ajenos a las alternancias de gobernantes.

b) Relaciones Estado/ Sociedad Civil

La materializacion de una PEE no puede eludir un diagnéstico sobre este factor, basado en
dos variables: el grado de autonomia del Estado respecto a la opinién plblica y las elites sociales,
y el grado de control estatal sobre los recursos de politica exterior. Respecto a la primera, cabe
mencionar que un régimen autoritario, en general actia con autonomia de la influencia societal,

° Roberto Russel "Politica Exterior y Toma de Decisiones en América Latina: Aspectos Comparativos y Consideraciones Tedricas”.
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pero resulta mas dependiente de consensos con elites econémicas y militares. En los regimenes
democraticos se da la relacién inversa: menor autoncmia con la sociedad civil y mayor con
relacion a cualquier elite. Si bien debe relativizarse esta ecuacion, la capacidad del gobierno para
implementar una PEE requiere bisquedas de apoyos y recursos en una marcada interaccion con
los diferentes actores mencionados. La interaccidn tendera a poner énfasis en los interlocutores
mencionados, segun el régimen de gobierno.

En cuanto a la segunda variable, digamos que el sistema politico debe llegar a un control
de los recursos de la sociedad para implantar una PEE. Al control sobre actividades econémicas y
sociales, asi como sobre medios de comunicacién, debe accederse mediante una buena dosis de
consenso como forma de obtener legitimidad y fortalecer la habilidad para obtener los medios
“exportables” que le brinda la sociedad como un todo.

c¢) Sistema Politico y de Toma de Decisiones.

Como primera reflexion, en este punto, se debe ponderar el rol del sistema politico en la
construccion de una PEE. Estructuras politicas diferenciadas y complejas, con un proceso politico
doméstico de actores multiples. y relaciones entrelazadas dan como Tesulfadc una menor _
vulnerabilidad_al contexto_internacional. Los sistemas politicos menos desarrollados e incluso
inestables, por el contrario, encontrarian sus politicas exteriores mas claramente determinadas
desde y por el Sistema Internacional. La debilidad de un sistema politico puede expresarse,
incluso, en relaciones exteriores precarias, con_procesos decisionales basados en lineamientos v
percepciones _de eJltes_‘gobernantes »_que_descartan intervenciones de un con|unto de actores
,gubernémentales e incluso interacciones con actores no gubernamentales: contexto desfavorable
para imaginar una PEE.

A partir de aqui, se deben tener en cuenta los elementos estructurales en el sistema de
toma_decisiones que repercuten en la materializacion_de_una_PEE. Si se procesan cambios

formales s_y/_o_informales” en la_estructura _decisional, incluyendo reglas y roles, se afegta
notablemente a la politica exterior estatal, En un n golpe de Estado, al ser alterados los mecanismos
de acceso al gobierno, se alteran proporcionalmente la participacién y la competencia politica,
ambos elementos influyen directamente sobre las decisiones de politica exterior. En un régimen
democratico, la existencia de control social y oposicion politica puede significar un incremento en
el debate sobre temas internacionales, lo que da lugar a estrategias de poder y negociaciones mas

abiertas sobre los distintos aspectos de la accién externa del Estado.

Cada sistema politico define su marco institucional y procesal, pero aqui también con el
cambio de relaciones y atribuciones de poder entre. las instancias legislativas y ejecutivas, se
alteran las estructuras de autoridad, se generan nuevas condicionantes y varfan las esferas de
competencia entre los actores. La transformacion de roles tiene una incidencia directa en la politica
exterior, sobre todo porque exige nuevas condiciones operativas; los actores especificos y la
naturaleza del proceso de elaboracién de las relaciones, exteriores son alterados. De alli que
recurrimos repetidamente a diferenciaciones que tienen como eje la dicotomia sistemna
presidencial/ sistema parlamentario de gobierno y atienden sus variantes intermedias.

En este proceso, adquieren un peso ineludible los ministerios de relaciones exteriores de
aita profesionalizacion con roles decisivos en las etapas de formulacién de las politicas piblicas en
general. Asimismo deben considerarse pautas operativas de carécter informal entre las que se
incluyen principios que inspiran al gobierno. La cancilleria, junto a otros ministerios, posee una
dimension externa ineludible, desarrollando procedimientos organizacionales propios vy
diferenciados. Ante cualquier cambio estructural, los estamentos burocréticos, generalmente, se
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modifican haciéndose mds complejos o materializando alternancias de personal. Surgen nuevas
correlaciones de actores que incluyen al poder legislativo. En suma, el proceso de toma de
decisiones puede oscilar entre parametros centralistas y burocraticos.

Hay dos indicadores relevantes para caracterizar un sistema: nivel de responsabilidad
del gobierno y su grado de fragmentacién. El primero encontraréa su base en los procedimientos
juridicos y de hecho, aceptados en la adopcién de politicas, asi como en el respeto a los deberes
internacionales del Estado. En otras palabras inciden en el indicador, un amplio conjunto de
actores y sus alternativas para manejar el disenso; esto procede en una sociedad habilitada para
participar y desafiar a las autoridades y sus decisiones, atento a variados mecanismos
institucionales. Sin embargo, el margen de maniobra queda también limitado por la maxima
aceptada por toda la comunidad internacional, de que un Estado debe cumplir con sus
obligaciones mas alld de cualquier cambio de régimen, sistema de gobierno o jerarcas que lo
conduzcan. Esta continuidad es basamental en la convivencia en el Sistema Internacional, es una
obligacién estatal y debe ser resuelta por cualquier gobierno, mas alld de que se considere
continuador o interruptor de una PEE.

El grado de fragmentacion, se presenta como indicador del grado de centralizacion de
liderazgos en el gobierno, la mayor o menor competencia de sectores burocréticos, lideres
opositores, fracciones y partidos politicos. Una PEE es concebida mediando capacidad para que
los lideres de un gobierno enfrenten y superen fraccionamientos a partir de apoyos en coaliciones.
Sin embargo, en un contexto internacional, el gobierno puede enfrentar una oposicion externa que
intente bloquear las politicas nacionales. Esto ultimo es por un lado causa suficiente para constituir
una PEE, pero queda claro, por el otro, que ésta no podra asegurar su buen desempefio con el
mero control de los factores internos del sistema politico.

La fragmentacion puede darse en regimenes autoritarios por la convivencia de corrientes
divergentes dentro de la propia elite gobernante y la existencia de partidos de oposicion,
habilitados o clandestinos, relativamente fuertes. Pero la misma tendera siempre a ser menos
profunda y/ o visible que la operada por la gran division de cuotas de poder entre varios actores
politicos e instituciones que presentan los regimenes democraticos. Esto tiene una consecuencia
directa con relacién a la libertad de accién del gobierno: cuanto més participativo sea el sistema
politico, menor libertad de accién en la formulacién, implementacién y ejecucion de la politica
exterior, aumentando la importancia de los agentes burocraticos y organizacionales en el proceso
de formulacién. Este ingrato contrasentido, de a mas “democracia” menor libertad de accion, es
uno de los grandes motivos que llevan a la materializacién de una PEE.

Como reflexion final cabe hacer referencia a que la dinamica politica impone al proceso de
formulacion de la politica exterior elementos que lo distinguen del resto de las politicas
gubernamentales. Asi, en los paises latinoamericanos, el pape! del parlamento es relativamente
limitado si comparamos su intervencion en otras areas; el proceso legislativo es reducido,
limitandose, por lo general, a la ratificacién de tratados y regulaciones internacionales. A pesar de
que se comprueba un peso cada vez mas importante de los poderes legislativos, sobre.todo a
instancias de comisiones parlamentarias de asuntos internacionales y en recientes desarrollos de
agrupaciones regionales, como mecanismos para eludir los elementos presidencialistas de los
sistemas, la realidad muestra una brecha enorme con los sistemas europeos de corte
parlamentario.®

Esta tendencia se revierte en instancias de construccién de una PEE y no solo por la
intervencién de mudiltiples actores. Las decisiones sobre politica exterior formuladas con tales
pretensiones, generalmente comprometen a gobiernos futuros, ya que van mas alla del periodo de

§ Aiberto Van Klaveren "Enlendiendo fas Politicas Exteriores: Modelo para Armar”.
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una administracion. Un pariamentario electo por un partido politico opositor puede mafiana
encontrarse con responsabilidades en el ambito del Poder Ejecutivo.

d) Estilo Diplomatico

Este factor, estrechamente vinculado con e} anterior, es en realidad un atributo que hace al
proceso de elaboracion y ejecucién de la politica exterior en si mismo. Este punto incluys aspectos
formales y funcionales de las relaciones exteriores de un Estado. Una decisidn es ef aspecto méas
visible de la politica exterior, sin embargo es sélo parte de una totalidad mayor que incluye pautas
iniciales de comportamiento, principios y valores, intereses, objetivos, estrategias, percepciones €
incluso no - decisiones. El proceso de toma de decisiones ha sido analizado desde diferentes
dimensiones, ya sea poniendo énfasis en ios aspectos psicoldgicos o desmenuzando las tramas
entre y dentro de organizaciones gubernamentales, actores no gubernamentales e individuos. El
estudio de una PEE supone adoptar un enfoque estrictamente burocratico para analizar su nivel
operativo desde sus etapas de disefio hasta las de evaluacion de resultados. Asi, se parte de la
base de que el Estado no es un actor racional y unificado.

La expresion concreta estilo diplomatico hace referencia, especificamente, a la forma de
conduccion de la politica exterior. Si bien en este tipo de trabajo deben descartarse
consideraciones personales sobre quienes ejercen el gobierno y la diplomacia, no hay duda que en
el estilo tiene un peso ineludible la personalidad de los jerarcas, jefe de Estado y/ o de gobierno-y
canciller. Una PEE no es el mero resuitado de un conjunto de condiciones internas y objetivas, en
su materializacién influyen elementos subjetivos como principios y valores, tradicién diplomatica
del pais y normas escritas y no escritas de comportamiento externo. Asf, el modo especifico en
que estos factores se entrelazan y las formas impulsadas por los responsables de una politica
exterior constituyen este estilo diplomatico.

Los actores politicos centrales del sistema y el cuerpo diplomatico configuran,
subjetivamente, el estilo diplomético de un Estado, pero sujetos a condicionamientos y tradiciones
que se tienden a conservar. El estilo diplomaético se aprecia claramente en la dicotomfa continuidad
/cambio que caracteriza a la politica exterior y define la imputacion de PEE a la accidn externa de
un pafs. Como se decia en parrafos anteriores, el peso de los jerarcas en la decision - estilo y
postura para implementar y ejecutar una politica externa- resulta fundamental tanto por el grado de
liderazgo politico como por las visiones subjetivas del Sistema Internacional. De no operar un
contexto de PEE, nuevos jerarcas pueden desempefiarse con actitudes conservadoras y
estructuras y reglas existentes, o innovar en los procedimientos preestablecidos. De igual forma,
los gobernantes que asumen pueden llevar adelante conductas dindmicas o conservadoras frente
al Sistema Internacional. La opcidén por continuar una PEE reduce el margen de maniobra e
innovacion, en pos del consenso y, supuestamente, de la eficacia.

e) Principios y Valores Orientadores de la Politica Exterior

La propia dinamica politica se basa en principios y valores orientadores de las politicas
publicas que se adoptan. Las polfticas ptiblicas, en general y la politica exterior, en forma por
demas particular, son instrumentos para obtener los objetivos trazados por el gobierno. Tanto
objetivos como instrumentos quedan marcados por principios y valores que condicionan las
estructuras de autoridad y las reglas de juego. La politica exterior, como pocas politicas p(iblicas,
halla su base en principios y valores de gobierno; la base consensual y la aceptacién universal de
este factor axioldgico resulta un atributo con cualidades atemporales propio de una PEE.
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Con relacién a la especifica instrumentacion de una PEE, la existencia de ciertos principios
y valores es el fundamento de la orientacidn exierna de un Estado, mas alla de cualquier
alternancia en los gobiernos. Estos principios y valores refiejan las creencias de un Estado - en su
concepcién mas amplia- acerca de los intereses internos y externos de la comunidad y de la
agenda internacional del pais. Un grupo o coalicion gobernante puede dejar planteada a
administraciones futuras una PEE, tanto en la formulacion de metas y objetivos estatales en
asuntos externos como en la reaccién estatal frente a estimulos del Sistema Internacional. Esto
tltimo se refleja, como dijimos, en el estilo diplomatico que adoptan los operadores de un Estado.
Los principios y valores son un factor decisivo en la definicién de una PEE duradera, ya que
permiten conocer la capacidad de un gobierno para implementar sus opciones, detectar problemas
percibidos y elegir estrategias para contener problemas y alcanzar metas, respetando tradicion y
lineas de conducta.

La politica exterior, a pesar de sus particularidades que la hacen propender hacia la
continuidad, puede ser objeto de revisién o readaptacién ante un nuevo régimen o partido en el
gobierno. La continuidad de una PEE sdlo depende del grado que se le impriman a esos cambios,
pero sin duda principios y valores se presentan como los atributos mas dificiles de variar. Esta
dltima afirmacion es incluso valida hasta en la hipétesis de abandono explicito de politicas de
Estado como metodologia para encarar las relaciones exteriores.

f) Intereses, Objetivos y Estrategias en Politica Exterior.

En este factor, se hace especifica referencia a intereses, objetivos y estrategias
susceptibles de ser identificados y jerarquizados a partir de su inclusion en la agenda internacional
de un Estado. Los intereses se refieren a valores, materiales o inmateriales, que se trata de
promover por medio de procesos politicos de las relaciones exteriores. A partir de aqui, el
concepto de objetivo estd contenido en el de interés; el interés hace referencia a un fin inmediato,
mientras que el objetivo es un fin mediato que guia la seleccién del interés. Las estrategias son el
conjunto de metas e instrumentos seleccionados entre un universo de posibilidades para promover
intereses y/ o enfrentar problemas y amenazas desde el Sistema Internacional.

En otras palabras, se podria concluir, en términos generales, una situacion inversa a.la
descripta en el factor principios y valores. Una PEE puede experimentar, con la alternancia de
gobernantes en el ejercicio del poder, revisiones o readaptaciones en intereses, objetivos y
estrategias. Esto en general tiene relacion a cambios de contexto en el Sistema Internacional que
obligan a redefinirlos, incluso sin cambio de gobernantes mediante, pero siempre desde bases
consensuadas y respetando factores axioldgicos e histéricos que definan la conducta internacional
de un Estado, estilo diplomético incluido.

S—

g) Incorporacion de Condicionantes Externas

La dltima reflexion tiene que ver con el conjunto de variables que se le imponen a un
sistema polltico determinado desde el escenario internacional y que éste debe absorber. Los
factores que hemos descripto son, sin duda, amortiguadores de condicionantes “importadas®
desde y por el Sistema Internacional. Asi, la naturaleza de la accion exterior tiene que ser
calibrada como de alcance estatal, en el sentido mas amplio del término, involucrando a. la
comunidad como un todo. En definitiva, los seis factores resefiados anteriormente se transforman
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en facilitadores de la elaboracién de una PEE que enfrente las oscilaciones del escenario
internacional.

En vinculacién, el cldsico.concepto en relaciones internacionales de interés nacional,
focaliza objetivos estatales y favorece a la consolidacién de instituciones y mecanismos en las
relaciones exteriores, aunque puede ser excusa para generar un marcado inmovilismo en el
sistema politico. El interés nacional tiene esa caracteristica dual de factor motivador de la accion

externa y justificante de una politica exterior. A él nos referiremos reiteradas veces en el Capitulo
HI.
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1.3 POLITICA DE ESTADO E INTEGRACION REGIONAL

Las politicas exteriores nacionales en el actual contexto internacional, se insertan
necesariamente en procesos de globalizacion y regionalizacicn asentados en el propio Sistema
Internacional. Los Estados, sobre todo los pequefios, encuentran un mayor grado de certidumbre a
su accionar a partir de la instrumentacion de politicas estables y consistentes basadas en amplios
acuerdos nacionales que sobrevivan a la natural rotacion de fuerzas y partidos politicos en el
ejercicio de gobierno.

El Sistema Internacional presenta caracteristicas de ineludible repercusion en cualquier
instrumentacion de una politica exterior estatal. Existe una Iégica de funcionamiento en la
eccnomia mundial con reglas contradictorias. Mientras se avanza en un proceso de globalizacion -
con la reduccién y eliminacion de barreras en busca de unificar mercados -, se amalgaman
bloques econdémicos en torno a potencias econémicas y comerciales y se desarrollan nuevos
procesos de integracidn regional, construyendo mercados ampliados y nuevas fronleras a la
circulacién de bienes, servicios y trabajadores. Dentro de este proceso aumenta el peso de las
decisiones externas gubernamentales, sociales y empresariales en las economias nacionales.

Un problema central, derivado de este panorama, es resolver la opcion de consolidar la
integracién a un megablogue o apostar a un proceso de integracion regional auténomo e
interdependiente. Esta autonomia dentro de la interdependencia debe conjugarse en un escenario
de competencia entre los megabloques por desarroltar y ampliar sus zonas de influencia.

a) La integracién Regional en ia Agenda Internacional

La naturaleza de un proceso de integracién supone programacion, en tanto proyecto dirigido y
pautado, y construccion mediante superacion o agotamiento de etapas. La voluntad politica de los
gobiernos de avanzar en el proceso se debe evaluar a partir de vinculaciones y compromisos
duraderos, destinados a administrar un espacio comun - primariamente econdmico- y a redefinir sus
relaciones con actores internacionales ajenos al esquema de integracion. Un primer panorama sobre
el proceso de integracién nos estara dado por sus Estados integrantes, por [as metas planteadas y
por el ritmo para llegar a ellas o estadios programados (zona de libre comercio, uniéon aduanera,
mercado comun).

A parir de la voluntad politica de ingresar en el proceso corresponde reconocer las
identidades de los Estados que se incorporan para asimilar los grados de coincidencia con los que se
opera. Es sobre esta base que se requiere la construcciéon de consensos, asumiendo obligaciones
reciprocas acordadas en el cronograma. Esta construccion puede devenir de determinadas
propensiones naturales, pero finalmente un proceso de integracion no refiere a fendmenos
espontaneos ni a anexiones economicas sin aceptacion de relaciones juridicas de reciprocidad en
derechos y deberes.

En definitiva, los Estados son los actores principales en cuanto a reguladores o garantes en la
generacion de un nuevo espacio al que ingresan con ciertas identidades nacionales incorporadas. La
decision final de incluir o continuar desarrollando un proceso de integracion en la agenda internacional
de un Estado va a tener nuevas repercusiones en esas identidades. Asi cuando los Estados que
programan el proceso parten de regimenes democraticos - ejemplos Unién Europea 0 MERCOSUR-
sus estructuras internas tienden a perfeccionar los mecanismos institucionales y de participacion.
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Por ende, fundamentar Ia integracion como una PEE supone partir de ciertas convicciones
politicas, en sentido amplio, que requieren consenso al interior de la sociedad y cierta armonizacion
con los demas Estados parte del proceso. Esta tarea resulta mas complicada, al interior de un pais,
en regimenes auténticamente democraticos por la convivencia de numerosas corrientes de
pensamiento. Pero esta "debilidad" representa oportunidades de adherir a politicas de Estado desde
debates y consensos intelectuales, por lo que no debe considerarse sindénimo de inmovilismo o
inoperancia. Por otra parte, la construccion de consensos internos supone un "entrenamiento” para la
actuacion del Estado en el espacio integrado. No en vano la realidad de Europa Occidental de la
posguerra fue escenario de una profunda integracion entre democracias, cuyas instituciones
tendieron siempre a fortalecer la participacion politica, social y regional - tema evidente en Estados de
estructura federal- en el esquema comunitario.

b) Capacidad de Maniobra de los Pequeios Estados

E! reducido mercado interno de los pequefios Estados es afectado en forma contundente
por la apertura externa, por la competencia de producciones a escala, generalmente, con mayor
tecnologla incorporada. Ei propio proceso de globalizaciéon supone mercados nacionales aptos,
produccion con alta tecnologia, acortamiento del ciclo productivo y acceso permanente a fuentes
de financiacion. Esto lieva a la imposibilidad de sostener condiciones competitivas. en los
parametros internacionales vigentes, teniendo como unica plataforma al mercado nacicnal. Por
otra parte, siguen siendo validas limitaciones estructurales como tamafio y caracterfsticas del
territorio de un Estado, en vista a un contexto histérico de redefinicién de inserciones nacionales.
La limitacién y sus consecuencias geopoliticas se acrecientan si el pais integra una regidon que no
tiene centralidad econdmica, como es el caso de América Latina.

Estas falencias no pueden considerarse como absolutas o definitorias. Existen margenes
de accién para aprovechar las oporiunidades que presenta el Sistema Internacional, a partir de
politicas publicas propias, y capacidad de maniobra y negociacion en el contexto externo. Se
busca la insercién adecuada en el esquema de integracion y la interaccidn - nacional o desde el
bloque integrado- con palses hegemodnicos, que también presentan sus falencias vy
contradicciones. Desde este punto de partida resulta imprescindible: unificar los objetivos externos
entre los decisores como forma de aumentar la capacidad negociadora nacional; elaborar politicas
publicas, pudiendo llegarse al extremo de instrumentar una PEE que tenga como referente la
insercion internacional, en general y la integracion regional, en particular.

c) Actores Nacionales ante la Integracion Regional

La situacion y los conceptos descriptos muestran que posicionar a un Estado en un proceso
de integracion de largo alcance supone {ormulas de debate que involucran actores
gubernamentales, partidos politicos, actores econdémicos y sociales, actores educativos y
culturales, etc. Temas como creacidon de marcos normativos e institucionales del esquema
integrador, correccion de asimetrfas macroeconémicas, reformas al interior de los Estados - con
particular atencion al sistema de regulaciones-, reconversién econdmica para la insercidén
internacional en un marco de complementariedad productiva y otros, deberian evaluarse en forma
permanente desde el punto de vista del impacto social. Esto vuelve a traer al primer plano la
definicién de un modelo de relacionamiento Estado/ sociedad, ya que se pretende crecimiento
econdmico y reinsercion competitiva, en el mercado regional y mundial, con politicas publicas que
atiendan la cohesion social, todo dentro de un contexto de soberania nacional y nuevas relaciones
geapollticas.
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Lo antedicho puede devenir, en estadio avanzado, en una verdadera PEE. Para ello es
necesario asegurar, principalmente: una cohesion social minima; un sistema econdémico flexible y
tecnoldgicamente apto para aumentar productividad reduciendo costos; estructuras estatales
eficientes con funcionarios capacitados y maximizaciéon de los recursos publicos; proteccién de
sectores afectados por competencia desleal de productos subsidiados, para que apertura externa
no sea sindnimo de desarticulacién de la estructura productiva nacional; servicios publicos que
compensen desigualdades generadas por el proceso.

En cuanto a los actores capaces de materializar todos estos fines y funciones cabe decir que
existen, naturalmente, atribuciones juridicas que aseguran la participacién de ciertos funcionarios.
Esto hace a una primera distincién entre negociadores. Pero los criterios juridicos no alcanzan para
determinar exhaustivamente el caracter de auténtico generador de consenso para un actor
determinado, y es comin convertirse en negociador por un tiempo determinado y/ o por un cbjetivo
determinado. Como requisitos, los actores deberan poseer la capacidad de percepcion del proceso en
forma global y de concebir apuestas que conjuguen el interés nacional con el del bloque. Es obvio que
estos procesos no pueden estar en manos Unicamente de los dirigentes de mayor jerarquia -
presidente, canciiler, parlamentarios, etc.-; ingresan al proceso decisional mediadores como cuerpos
administrativos estatales, tecncburocracias o partidos politicos.

Los partidos politicos resultan actores insustituibles en la categorizacion de un proceso de
integracién como PEE, por su rol tradicional de mediacién. Esta afirmacion, se acrecienta si la
hipétesis supone integracién entre regimenes democraticos. Dentro de la estructura estatal, estos
actores son los "entrenados” para unificar las diversas percepciones recibidas desde [a sociedad.
Esto les asegura cierta ventaja comparativa en eficacia y fluidez para pracesar debates, sobre todo si
tenemos en cuenta que su legitimacion proviene de la voluntad electoral. Otros mediadores estaran
legitimados por conocimientos técnicos, pero sin apoyo - por lo menos a priori- de la opinion publica,
sin una base consensual previa.

Si bien los ministerios de relaciones exteriores, con sus estructuras tecnoburocréticas y sus
servicios exteriores, junto a los responsables de la llamada diplomacia paralela econdmica, son
reconocidos consensualmente como negociadores ineludibles y claves, los partidos pollticos tienen la
capacidad, por definicién y estructura, de calibrar los compromisos nacionales asumidos desde su
base en la sociedad civil, o sea desde pautas ideoldgicas, conciencias histdricas, aspiraciones y
necesidades.
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lll. LAS TEORIAS DE LAS RELACIONES INTERNACIONALES

. 1 CONTEXTO INTERNACIONAL Y FORMULACIONES TEORICAS

Histéricamente, el Sistema Internacional fue considerado como un escenario anarquico o
cuasianarquico en el que interactuaban distintos Estados soberanos. Estos eran los sujetos
predominantes que instauraban reglas de convivencia, soportando una escasa competencia de
otros actores. De alli derivaba un mundo estadocéntrico en el que, voluntaria o involuntariamente,
se establecian jerarquias fundadas en los poderes militar, politico y econdmico que cada pais
ostentaba. Sobre esta base, el Sistema Internacional atravesd ciclos, segun contextos temporales,
a partir de estructuras hegemaénicas, bipolares o multipolares. La soberania territorial era el atributo
fundamental desde el que se proyectaban las relaciones externas estatales.

Como dijimos reiteradamente, el modelo estadocéntrico esta severamente cuestionado. La
estructura predominante muestra un mundo multicéntrico compuesto por actores de diversa
naturaleza entre los que se destacan ademas de los Estados, comunidades beligerantes,
movimientos de liberacion nacional, organizaciones internacionales, organizaciones no
gubernamentales, empresas transnacionales y hasta el individuo, incluyendo los distintos grupos
sociales y de presion. Todos estos actores, algunos de elios en calidad de sujetos de Derecho
internacional (con capacidad de celebrar tratados, y de enviar y recibir representaciones
diplomaticas), tienen sus propias reglas e importante, aunque variable, grado de autonomia.

El fin de la Guerra Fria trajo una primera tendencia al optimismo desde operadores politicos
y comunidades académicas. Sin embargo, los conflictos no cesaron, algunos de ellos incluyeron el
uso de la fuerza. La idea de que democracia y economfa de mercado se extenderfan en una
armonizacion planetaria generando, casi automaticamente, un periodo de paz comenzé a diluirse.
Nuevas fricciones en el escenario internacional han llegado al extremo de generar predicciones
tedricas sobre un inevitable choque de civilizaciones.

Dos grandes atributos estan pautando estas nuevas tendencias. Primeramente, el pasaje
de una sociedad internacional fragmentada y determinada por las unidades estatales a una
sociedad con referenies que trascienden los ambitos estrictamente estatales, Esto supone, una
suerte de reordenamiento territorial, regionalismos como respuestas a tendencias globalizadoras,
bloques comerciales regionales que redimensionan las relaciones internacionales con impactos
economicos, sociales y politicos. A su vez, la fuerte interdependencia, consecuencia de la crisis del
modelo estadocéntrico, debilita la barrera entre los asuntos domésticos y los externos, al tiempo
que genera la necesidad de buscar nuevas formas de organizacién politica, econdmica y social,
desde las cuales se multiplican los actores no estatales en las relaciones internacionales. Estos
dltimos mantienen, entre si, relaciones esporadicas o estables, tanto de tipo cooperativo - llegando
a constituir redes transnacionales- como de oposicion.

El segundo atributo supone un cierto grado de adhesién a reglas e instituciones comunes
para la regulacién y ordenacién de todo este tipo de nuevas relaciones. De todas formas, se
conforma un orden precario e imperfecto donde los recursos politicos y estratégicos no definen por
si solos los factores de poder, no son suficientes para resolver temas y problemas provenientes de
relaciones de interdependencia enire Estados. Nuevos recursos resultan més (tiles en este
escenario como la capacidad comunicacional o el aprovechamiento de canales institucionales
multilaterales.
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Desde- &} “ontexto descripto, se intentara ubicar la materializacién de una PEE en el
desarrollo de lag-teorias de las Relaciones Internacionales, considerando los postulados centrales
de cada una de estas corrientes de pensamiento. En otras palabras, se atienden las ideas
basamentales’dé cada escuela, a pesar de que dentro de la mayoria de ellas, diversos autores
matizaron los postulados matrices o fundacionales.

Las teorias de las Relaciones internacionales basan su objeto de estudio en el andlisis del
comportamiento de los diversos actores del Sistema Internacional. Su finalidad es definir la politica
en base en patrones que expliquen los pardametros de accién, reaccién y conduccion de los
mismos. La dificultad de partida radica en que el concepto de actor depende de la teoria
seleccionada; cada grupo de teorias, al reconocer diferentes actores manejard necesariamente
distintas aproximaciones a la capacidad analitica y conductual de los mismos. La segunda
dificultad deviene de que cada teoria, como sucede en general en las demas Ciencias Sociales,
enmarca su sistema de ideas en definiciones y concepciones del mundo, haciendo diferentes
énfasis en las interpretaciones. En definitiva todo lleva a determinar descripciones sobre la
dicotomia Sistema Internacional/ sociedades nacionales.

La resefa de los principales postulados de las teorias estd disefiada para abstraer
elementos pertinentes a la conformacion de politicas exteriores de Estado. La légica secuencial se
basa en un trabajo de Denise Gorfinkiel” que analiza la vigencia de las diferentes teorias en el
actual contexto internacional. En una primera instancia, se describen los paradigmas tradicionales:
Escuela Realista, teoria de la Interdependencia y teoria de la Dependencia. En segundo término,
se describe al neorealismo y las teorfas cientificas de los Juegos y de la Decision. Por dltimo, se
ingresa de pleno a los estudios sistémicos con especial atencién a las teorias Funcionalista,
Neofuncionalista, de la Integracién y de las Comunicaciones.

7 La Teoria frente a los Cambios:_el Sistema Intemacional Pos-Guerra Fria.
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.2 PRINCIPALES ENFOQUES TEORICOS

a) Escuela Realista

La escuela Realista se revelé como una linea de pensamiento que cambid, definitivamente,
el rumbo de los estudios de las Relaciones Internacionales. La premisa de partida de este
paradigma es aseverar que los anteriores enfoques tedricos habian fallado por desconocer la
naturaleza humana, caracterizada basicamente por la necesidad de poder. Asi, esta corriente,
también conocida como politica de poder, postula que las relaciones exteriores consisten en
esfuerzos sistematicos de formacion, consolidacion y proteccion de posiciones de poder estatal, el
gue se utiliza para asegurar determinados intereses nacionales.

Las relaciones exteriores de un pafs se estructuran a partir de un modelo estadocéntrico.
Los Estados y sus circulos gobernantes son, por definicion, los actores principales del Sistema
Internacional, mientras las fuerzas sociales y las personas individuales sélo tienen protagonismo
en cuanto miembros de un Estado. Las relaciones internacionales son relaciones interestatales y
fas motivaciones sociales e individuales son poco relevantes como herramienta explicativa.

Esto supone una nitida separaciéon enira politica interna y politica internacional. Las
relaciones externas de los Estados se materializan con marcada independencia de temas y
problemas domésticos, implementdndose desde el recurso a la fuerza y la capacidad de brindar
seguridad a la sociedad. Estos altimos son los factores explicativos del poder estatal, encontrando
su justificacion en la necesidad de supervivencia de un Estado en un Sistema Internacional con
caracteres andrguicos. En definitiva, las unidades nacionales son consideradas como entes
simples y homogéneos con un nimero reducido de objetivos en sus agendas internacionales,
subordinados a cuestiones relativas a la paz y la seguridad; sus decisiones van a estar siempre
reguladas por el interés nacional.

Como consecuencia, las relaciones interestatales son, por naturaleza, conflictivas. Esta
afirmacién se deduce de la conjuncién de dos conceptos: la prioridad estatal por la seguridad
nacional y la inexistencia de un poder superior a los Estados como guardidn de esa seguridad,
cuya funcién seria resolver disputas y distribuir recursos entre ellos. La politica internacional se
constituye en un constante intento por acrecentar el poder como forma, casi excluyente, de
alcanzar los intereses nacionales. En este contexto, relaciones de cooperacion sélo son posibles
cuando sirven a los intereses de los Estados. Se describe un Sistema Internacional centrado en los
intereses de las grandes potencias que tienden a la formacion de bloques y coaliciones.

Cada actor va a orientar su comportamiento a partir de estimulos provenientes de otros
Estados. Esos estimulos seran percibidos como favorables o desfavorables, en un juego
secuencial y retroalimentado en el que los otros Estados consideraran las respuestas de ese actor
como un nuevo estimulo. Las respuestas son estructuradas a partir de un marco de oportunidades
y restricciones internas y externas que los gobernantes deben considerar a la luz de los objetivos
nacionales y los instrumentos para lograrlos, salvo que se esté dispuesto a afrontar costos
polfticos y econémicos por ignorarlos. ‘

Otros aportes tedricos realistas atemperan esta visién conflictiva del Sistema Internacional
en Ja cual predomina el interés de los Estados. Asi guiados por el idealismo de Immanuel Kant
surgen concepciones que incorporan categorias como justicia, sujecién normativa, y respeto a
principios morales y a la individualidad del ser humano. En realidad, a partir de rechazar al poder
como atributo natural e inmutable, se pregona el abandono al uso de la fuerza como herramienta
de politica nacional para las relaciones internacionales. Estas ideas predican la coexistencia
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pacifica de las unidades del Sistema Internacional, el que se estructuraria como una: suerte de
federacion de Estados bajo una autoridad central, Gnica habilitada para el uso legitimo de la
fuerza. Los idealistas conciben la politica como el arte del buen gobierno antes que como el arte
de lo posible.

Los profundos cambios sociales, econdmicos y politicos, asi como el desarrollo cientifico
tecnoldgico supuso para las relaciones internacionales un aumento cuantitativo y cualitativo de los
actores que inciden en la politica internacional. Estos nuevos actores, al relacionarse, traen
aparejados nuevos temas, problemas y, consecuentemente, aproximaciones teéricas. Asi, frente al
paradigma realista que tiene como principic la continuidad desde su concepcion del poder como
motor de la politica exterior, surgen nuevos paradigmas que incorporan la vision de cambio o
mutabilidad para el Sistema Internacional.

b) Teoria de la Interdependencia

Esta concepcion, conocida también como paradigma de la Sociedad Mundial, parte de la
verificacién de que los Estados ya no son las Unicas unidades significativas del Sistema
Internacional, desde la consolidacién de una amplia red de relaciones transnacionales entre
actores gubernamentales y no gubernamentales motivadas por intercambios comerciales,
turisticos, cientificos y culturales, asi como facilitadas por los avances en materia de
comunicaciones. Las teorias deben, por ende, explicar un mundo que no es de dominio exclusivo
de los Estados, con interpretaciones y soluciones generales para problemas globales.

La crisis del modelo estadocéntrico queda en evidencia ya que las unidades estatales,
como entidades soberanas y capacitadas para asegurar bienestar y seguridad a sus pobladores,
han experimentado un fuerte debilitamiento. Consecuentemente, ese vacio funcionai fue cubierto
por actores no gubernamentales o actores gubernamentales no tradicionales en la toma de
decisiones sobre politica exterior, limitando ain mas el margen de maniobra de los Estados, tanto
en la faz nacional como internacional.

Marcados cambios en los procesos sociales, econdmicos, culturales, cientifico -
tecnoldgicos y comunicacionales han generado un fendmeno de interdependencia y cooperacion a
nivel planetario. Como consecuencia, se ha constituido una sociedad mundial con nuevos
problemas, necesidades, desafios y demandas que trata de operar guiada por valores comunes.
Las relaciones internacionales ya no se explican mediante modelos que enfaticen conflictos
interestatales ni basados en factores exclusivamente politicos. Las fronteras estatales son
escenario de un vasto interrelacionamiento que llevé a constituir esa sociedad mundial y no
meramente interestatal, en donde la fuerza militar ya no es un elemento viable de politica exterior.
El poder devastador de las armas hace que se fabriquen con un fin disuasivo, devaluando su rol en
el Sistema Internacional. Cobra vida la cooperacién internacional, los juegos de suma positiva.

El hecho de que a los cldsicos temas y problemas derivados de la dicotomia guerra/ paz,
que contindan presentes, se le agregue los derivados de las relaciones econdmicas, sociales,
cientificas y culturales, acarrea una substancial consecuencia: ia incorporacion de nuevas areas de
accion para las relaciones internacionales como desarrollo, subdesarrollo, desigualdad
socioeconémica de las poblaciones, agotamiento de recursos naturales, explosion demografica y
desequilibric del medio ambiente. Las agendas internacionales de los paises presentan estas
nuevas areas como de caracter social, global y comun. Las soluciones comienzan a trabajarse con
otros Estados o con actores supranacionales, transnacionales, regionales, municipales, locales,
sociales, econémicos, cientificos, culturales e incluso individuales, todos presentes en esa
sociedad mundial.
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Como consecuencia de la multiplicidad de actores intervinientes y de teméticas se verifica
un fuerte debilitamiento de la frontera entre politica interna y politica internacional. El fendmeno es
consecuencia inevitable de los postulados anteriores ya que los Estados se ven obligados a
atender nuevas demandas para no agudizar el proceso de pérdida de su centralidad. Esto lleva a
una apertura al exterior y una correlativa incidencia de lo internacional en lo nacional. Sin embargo,
estos autores afirman que si bien existe una fuerte interdependencia debido a que las unidades
politicas del Sistema Internacional se afectan mutuamente, esa afectacién no se materializa en
igual medida y con iguales beneficios para todas las partes. Entre el poder visto como capacidad y
los resultados finales hay una instancia intermedia de negociacién que agrega un grado de
incertidumbre y amplla la capacidad de maniobra de cada unidad politica.

Por otro lado, estas unidades politicas no tienen una tinica ni central fuente de atencion de
problemas. Para determinada unidad el tema militar puede ser lo prioritario en un contexto
temporal determinado, mientras ofra, en ese mismo contexto histdérico, enfatiza materias
economicas y comerciales. Lo fundamental en este panorama de pérdida de jerarquia tematica es
que los Estados puedan estructurar diferentes vinculaciones referentes a temas que le son
comunes y prioritarios. Gran parte de la clave del éxito en esta tarea es la determinacién de las
agendas de negociacion entre paises, cada unidad politica debe estudiar que temas incorpora y
que temas no desea priorizar.

c) Teoria de la Dependencia

El "ascenso" de nuevos temas y de nuevos énfasis en las relaciones internacionales
fomentd la tendencia hacia el establecimiento de un tercer grupo de tecrfas, inscriptas en el
llamado paradigma de la Dependencia. El origen de estas concepciones tiene otro denominador
comun con las pertenecientes al paradigma de la Interdependencia: el reconocimiento de que el
Sistema Internacional presenta una realidad compleja que no puede explicarse exclusivamente
desde las conductas interestatales ni desde enfoques de poder. El nicleo central del paradigma se
inserta en las relaciones econémicas internacionales, pero ante ellas se asume una interpretacién
ideoldgica en cuanto a asimetrias, desigualdades y dominacién de ciertos centros de poder sobre
otros. Para comprender esta corriente tedrica es necesario precisar su vision del Sistema
Internacional y su peculiar determinacién de los actores integrantes del mismo.

El mundo es un sistema econdémico unificado y dominado por el capitalismo mundial. De
esto deriva que la naturaleza del Sistema Internacional es conflictiva, pero a diferencla de las
concepciones realistas, aqui se sostiene que las causas del conflicto estén en la propia naturaleza
sistémica y no en la naturaleza de sus unidades. Todo parte de una asimetria econémica derivada
de un intercambio desigual en el comercio internacional, donde se distinguen nitidamente ntcleos
de palses centrales y nicleos de pafses periféricos. Los actores particulares integrantes del
sistema capitalista son clases y grupos socioeconémicos, empresas transnacionales,
organizaciones no gubernamentales y el propio Estado, responsable de continuar o resistir las
relaciones de explotacién y dominio.

En conclusion, para los autores seguidores de este paradigma, la unidad principal de
andlisis es el sistema capitalista transnacional encargado de determinar relaciones entre actores y
procesos globales. Pero este sistema es analizado como un actor unificado y no se atiende a la
problematica de los actores particulares que actian en su seno. Como consecuencia, la linea
divisoria escenario nacional/ escenario internacional desaparece casi definitivamente.

En definitiva, las transformaciones operadas en la propia estructura del Sistema
Internacional hacen que el paradigma “Realista” ya no colme explicaciones y andlisis de la
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realldad. Sin embargo, los cambios producidos - incremento de la interdependencia y aparicion de
nuevos actores en el escenario internacional- no derivan en forma necesaria y consecuente en
nuevas dinamicas en las relaciones internacionales, ni mucho menos en la conformacion de una
"Sociedad Mundial”, ya que la evidencia continia mostrando el rol decisivo del Estado y del
sistema interestatal de relaciones. El paradigma de la “Dependencia”®, por su parte, concluye en
una visién simplificada e incompleta del Sistema Internacional, reduciendo el fendmeno de la
interdependencia al de la dependencia meramente econémica.

En ofras palabras, ninguno de los paradigmas tradicionales es suficiente para explicar las
relaciones internacionales, cada uno se fundamenta en dimensiones excluyentes. A saber: el
paradigma realista en temas de paz, guerra, orden y seguridad; el paradigma de la Sociedad
Mundial en la interdependencia y la busqueda de respuestas comunes y globales; el paradigma de
la Dependencia en problemas de dominacién, explotacion y desigualdad impuestas desde el
sistema capitalista.

d) La Reaccién Neorealista

A partir de los fuertes cuestionamientos a las teorias anteriores, un grupo de autores
ensaya la reaccion aludida partiendo de concluir que los problemas en el mundo se canalizan, en
su gran mayoria, por medios tradicionales, principalmente: negociacion diplomatica bilateral o
multifateral, negociacién y representacion diplomatica en las organizaciones internacionales
gubernamentales, creacién de nuevos esquemas y organizaciones internacionales por paite de los
Estados, mecanismos de solucién de controversias - incluyendo los jurisdiccionales-, medidas
coercitivas de naturaleza politico - diplomatica y econémico - comercial, e incluso por €l uso de la
fuerza armada. Sin embargo, a pesar de que este punto de partida parece reivindicar al realismo
clasico, estas teorias incorporan elementos ajenos a él, pero incuestionables, como la creciente
interdependencia entre Estados, el rol de actores no gubernamentales, el ascenso de los factores
econdmicos en la politica internacional y la implantacién de regimenes internacionales como
reguladores de las conductas estatales, antes consideradas auténomas.

Los Estados son unidades que, partiendo del objetivo central de la supervivencia y a pesar
de sus marcadas diferencias de poder, interactian, constituyendo un sistema que tiene que ver,
mas con el propio relacionamiento que con las caracteristicas de sus unidades. La funcion de cada
una de las unidades en el Sistema Internacional depende de su posicionamiento en una escala
jerarquica determinada por un principio ordenador: las relaciones de predomino y subordinacién.
En ausencia de un poder central, los Estados se diferencian entre si por las cuotas de poder, por la
distribucién y eficaz utilizacion de sus capacidades.

En otras palabras, el mundo ya es analizado y comprendido como un sistema (vision que
se describird con mas detalle en el literal f dedicado a “Las Corrientes Sistémicas"), donde los
Estados tienen un rol predominante en la distribucién de poder. El concepto de Sistema
Internacional es relacional, su constitucion y naturaleza estan ancladas en gran parte en esa
distribucion de poder y, en mucha menor medida, en las propias caracteristicas de los Estados.
Por esto, se asevera que, en el conjunto de unidades, la posibilidad de la guerra estd siempre
presente, pero no ya por las caracteristicas belicosas de sus unidades.
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e) Teorias Cientificas

Otro grupo de teorias que intentaron dar una explicacion a la realidad internacional del
perfodo de la Guerra Fria es conocido como concepcién Cientifica. Asi encontramos. modelos
derivados de la teoria behavorista o conductista, la que parte de la pretension de elevar las
Relaciones Internacionales a la categoria de Ciencia. Se prescinde de las valoraciones éticas,
morales, metafisicas y aun de métodos histérico - descriptivos para focalizar el objeto de estudio
en el comportamiento internacional. La idea central es recopilar y analizar datos de la realidad -
como superficie, poblacién o dotacion de recursos de los Estados-, acciones y reacciones de los
actores, mensajes de gobernantes, etc, a través de cuantificaciones.

E! primer modelo que resefaremos es conocido como teoria de los Juegos que aplica
patrones matematicos a los fenémenos sociales, econdémicos y politicos. En el campo preciso de
las Relaciones Internacionales, se busca determinar la conducta de los actores y el resultado final
del juego. Para ello es necesario dimensionar: capacidad y medios disponibles para cada jugador;
riesgos de cada parte por participar; informacién tanto sobre el jugador contrario como sobre el
tema en cuestion; ganancias y pérdidas en cada instancia. En realidad, esta teoria es vista como
una variante de la teoria de la Decision, ya que ingresa en los procesos de toma de decision, a
través del examen de opciones y de la adopciéon de decisiones en virtud de un resultado que
supone maximizar ganancias y disminuir pérdidas. Su principal utilizacién se ha desarrollado en el
terreno de las estrategias para los conflictos internacionales, pero, también, atendiendo a las
interrelaciones complejas entre los actores, se aplican juegos que contemplan elementos de
cooperacion.

Marcel Merle en su libro “Sociologia de las Relaciones Internacionales” asevera que este
modelo sirve para determinar, matemdticamente, los modos racionales de conducta en diversos
tipos de circunstancias. La utilidad de esta determinacién radica en prever e, incluso, prevenir un
conflicto aplicando férmulas de eficacia verificada anteriormente. Agrega que la teoria de los
Juegos es valida para experiencias de laboratorio en las que se elaboran respuestas para variadas.
hipétesis.

Et segundo modelo, la teoria de Ia Decision, parte de un supuesto basamental que indica
que para comprender el Sistema Internacional es fundamental conocer acciones Yy
comportamientos de los Estados. Esto se logra a partir de la creacién de un Estado como modelo
de ficcion, con caracteristicas aplicables a todos los Estados. Se considera al Estade-nacion como
la unidad politica por excelencia del Sistema Internacional que se expresa a través de sus 6rganos
decisorios y éstos actian en nombre de él. De todas formas, estos autores reconocen factores y
relaciones no gubernamentales, tanto internas como externas, con capacidad de influir en la
decision gubernativa. En otras palabras, la decisién requiere de conocimiento y analisis previo de
la conducta de los érganos decisorios de otros Estados, asi como de factores internos como
recursos o capacidades nacionales y posicionamientos de la sociedad civil.

Dentro de esta corriente, corresponde mencionar las variantes construidas por Graham T.
Allison quien parte de la base de que el Modelo del Agente Racional (0 Modelo Clésico, descripto
en el parrafo anterior), por el cual las elecciones politicas son actos deliberados de gobiernos
unificados basados en la l6gica de lograr objetivos preestablecidos, debe ser complementado e
incluso suplantado por marcos de referencia que se centren en la maquinaria gubernamental. El
autor ofrece dos marcos de referencia para esa complementacion: un Modelo de Proceso
Organizativo y un Modelo de Politica Burocratica.

El Modelo de Proceso Organizativo prevé el comportamiento gubernamental, mas que
como un asunto de eleccién, como resultados independientes de la accién de varias
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organizaciones, coordinadas solo parcialmente por los lideres gubernamentales, quienes pueden
perturbar pero no controlar esencialmente el comportamiento de esas organizaciones. Dicho
comportamiento esta determinado, en forma primordial, por procedimientos operativos habituales
de rutina, con desviaciones graduales, salvo perlodos de graves crisis. Las organizaciones actuan
para resolver problemas inmediatos mas que para el desarrollo de tareas destinadas a temas de
largo plazo.

Por su parte, el Modelo de Politica Burocratica se apoya en el anterior, pero en vez de partir
de la suposicion del control (parcial) de los lideres gubernamentales, plantea Ia hipdtesis de una
competencia intensiva entre las unidades de toma de decisiones. La politica exterior es el
resultado de la negociacion entre los componentes de una burocracia. Los actores en el proceso
no estan guiados por un plan estratégico, sino por concepciones enfrentadas de metas
burocraticas. El resultado puede ser fruto del predominio de un actor o grupo de actores o fruto de
decisiones mixtas basadas en una previa confrontacion, y depende del poder relativo y la habilidad
de los negociadores, no ya de un interés nacional o de procedimientos organizativos de rutina.

f) Corrientes Sistémicas

Sin intentar groseras simplificaciones, se puede afirmar que el Sistema Internacional
contemporaneo’ es una amalgama de factores politicos, sociales, econdmicos, culturales y
cientificos en una compleja combinacion entre lo nacional y lo internacional, entre la cooperacién y
el conflicto. Esto significa, entre otras cosas, que un cambio en cualquier factor repercutira en los
otros. Todo obedece a cambios abruptos y condicionantes experimentados por la humanidad en
las Ultimas dos décadas. En primer lugar el propio fenémeno de la globalizacion que ha penetrado
todas y cada una de las areas de relacionamiento internacional, fendmeno que tiende a
profundizarse con la gradual integracién de los mercados nacionales y, en etapas mas avanzadas,
regionales.

El segundo cambio determinante tiene que ver con la redistribucién de poder. Esto en el
terreno econdmico se verifica con la profundizacién de fenédmenos de interdependencia, a partir de
la participacién creciente de los distintos actores gubernamentales y no gubernamentales en temas
internacionales y de la influencia reciproca entre las distintas economias nacionales. En el terreno
politico, estratégico y militar, la redistribucion estuvo ligada a la desarticulacion de la Unidn
Soviética y su area de influencia, o sea la desaparicion de un eje ordenador de la politica
internacional, vigente desde el fin de la Segunda Guerra Mundial.

Estos fenémenos, sin duda reestructuradores del Sistema Internacional, dan vigencia a
corrientes analiticas que se aproximan a la realidad a través de la nocion de sistema. El propio
término, sistema, esta significando la existencia de elementos que forman parte de un universo con
cierto grado de organizacion y que estan relacionados o en interaccion. El andlisis del Sistema
Internacional implicaré no sdlo comprender su estructura, sino también las funciones, en tanto
refleja una forma de expresién de una realidad constituida por actores que se relacionan e
interactian,

En un principio los aportes desde la corriente sistémica consideraron al Estado como
principal actor internacional, pero coexisten dentro de la misma corrientes que estiman que la
vision estadocéntrica debe ser complementada o reemplazada. Estos aportes apuntan a que la
participaciéon de actores gubernamentales no tradicionales y actores no gubernamentales en el
proceso de toma de decisiones ha seguido incrementandose, cuantitativa y cualitativamente.
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Este grupo de teorias se caracteriza por organizar una visién del Sistema Internacional:bajo
premisas derivadas de la propia nocién de sistema como coherencia, regularidad y persistencia.
De alli, se reivindican interacciones e interdependencias existentes como determinantes de la
realidad, quedando constituido un marco analitico desde el cual se formularan diterentes'teorias, a
partir de diversas explicaciones y priorizaciones. Los sistemas politicos nacionales mantienen su
cohesién debido a los valores ampliamente compartidos entre sus miembros. Esto significa
consenso de procedimientos y del marco juridico y politico, asi como consenso sustancial acerca
de las soluciones a los problemas. Cuanto mas grandes son los consensos sobre procedimientos y
sustancia, mayor la integracion del sistema. Este razonamiento se traslada al Sistema
Internacional, comprendido a partir de la nocién de interaccién entre elementos independientes

Desde esta concepcion, se enmarca la teoria Funcionalista como conjunto de ideas
continuador de las lineas behavoristas, al no abandonar el intento de la observacion metddica
sobre el comportamiento de los érganos ni de las relaciones que se establecen entre los mismos.
Asi, se sostiene que la creciente complejidad de las estructuras estatales ha aumentado las tareas
esencialmente técnicas, méds que politicas a ser enfrentadas por los respectivos gobiernos. A
medida que crecen las dificultades técnicas que enfrenta la sociedad internacional, el nimero y
alcance de las organizaciones funcionales capaces de solucionarlas se extiende.

Sobre esta base, se instaura una sociedad internacional a partir del perfeccionamiento de
un conjunto de organizaciones para satisfacer las necesidades del individuo, que sobrepasan las
fronteras estatales. Todo supone un proceso que altera la estructura del actual Sistema
Internacional en una evolucién hacia un sistema en el que las unidades estarén basadas no en
criterios territoriales, sino funcionales. En otras palabras, se verifica un conjunto de relaciones
entre un determinado ntimero de actores que comparte un determinado niimero de funciones. No
basta identificar s¢lo las funciones para caracterizar al Sistema Internacional, hay que comprender
que el mismo es producto de una red de interacciones entre diferentes funciones y diferentes
actores.

Esta mecdnica, de cardcter procesal, tiene como objetivo superar las divisiones politicas a
través de una vasta red de actividades nacionales, regionales e internacionales. En definitiva, todo
el proceso es facilitador de l6gicas de cooperacién e integracién progresiva entre los Estados
nacionales, a partir del desarrollo de las instancias de cooperacién funcional a-nivel politico, social,
econdmico, cultural y cientifico, y de las instancias de cooperacién funcional en el plano de la
seguridad colectiva, sélo posible cuando las primeras instancias se han completado. La mecénica
es ademds acumulativa ya que el desarrollo funcional en un campo genera tipos similares de
coaperacién en otros.

Este esquema es (til para comprender la politica exterior de un pais en forma parcial en su
interaccién con ofro pais o en forma global. Se trata de aislar un sistema politico nacional y su
conjunto de relaciones con otros sistemas. El supuesto metodolégico consiste en considerar al
Estado como un sistema, estudiando sus relaciones de poder internas y sus relaciones de poder
con otros Estados. En una instancia inaugural, el Estado recibe de las relaciones con otros
Estados proposiciones, basicamente de orden politico - diplomatico o econdmico - comercial,
percibiéndolas y registrandolas. Alli comienza el andlisis de los actores nacionales como poder
ejecutivo, cancillerfa, parlamento, partidos politicos, fuerzas militares, ‘etc, encargados de procesar
una respuesta, en la que cada aclor tendra el peso relativo segtin la materia de que se trate. El
mismo método puede utilizarse para el estudio de una organizacién internacional o de redes
transnacionales de actores gubernamentales y no gubernamentales. Siempre se tratara de aislar
un sistema para comprenderlo y luego relacionarlo con su entorno.
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g) Neofuncionalismo: Teorias de la Integracion y de las Comunicaciones

Ei Neofuncionalismo surge como reaccion o actualizacion a las corrientes funcionalistas, en
el intento por combinar la conviccién federalista en el Sistema Internacional, relativa a la
unificacion politica y econémica de las regiones, con elementos funcionalistas, sobre {odo con
relacion al proceso gradual de respuesta a las necesidades que se desarrollan en los distintos
sectores sociales, econdmicos y politicos. Estos sectores afirman el cardcter heterogéneo y
conflictivo de una sociedad nacional, compuesta de grupos con intereses distintos y/ 0
conirapuestos, mas que el desarrollo de valores comunes. En este marco tedrico, se insertan la
teoria de la integracion vy la teoria de las Comunicaciones como explicaciones a la insercion de los
actores, entre ellos los econdmicos y sociales, en los procesos internacionales. Para estas teorias
es fundamental la identificacion y el analisis de los diferentes actores que contribuyen a la
integracién y comunicacién de las comunidades sociales, econémicas y politicas.

Desde la teoria de la Integracién se desarrollan distintas conceptualizaciones sobre la

integracion regional entré Estados nacionales poniéndose énfasis, segun el autor, en:

- La voluntad de los agentes politicos de derivar en instituciones supranacionales
actividades, expectativas y hasta lealtades pertenecientes, en una primera instancia, a
una jurisdiccion estrictamente nacional.

- La armonizacién coherente de intereses, la superacién de diferencias y la obtencién de
recompensas de todas las partes del proceso internacional.

- La conformacién de una comunidad - entidad politica, con conciencia de identidad-
estable y fuerte como asegurando expectativas de cambio pacifico.

- La institucionalizacion de un proceso politico del que emerjan nuevas estructuras y
funciones con el fin de complementar y/ o cubrir - no necesariamente reemplazar- las
estructuras y funciones preexistentes.

Observando estas concepiualizaciones se verd como vuelve a ponerse énfasis en nuevas
estructuras que reflejan crecientes interrelaciones e interdependencia entre las estructuras
sociales, econdmicas y politicas. No es extrafio entonces que también se verifique un marcado
interés por las comunicaciones entre las unidades que emprenden los procesos internacionales.
Para la teoria de las Comunicaciones, los individuos adquieren conciencia de pertenencia a
cierta comunidad como consecuencia de mcdelos de comunicacién. En otras palabras, la
comunicacion es la amalgama de comunidad e institucionaiidad que permite a un grupo pensary
actuar como conjunto.

El punto esencial de esta teoria radica en la afirmacién de que una sociedad sélo puede
entenderse a través del estudio de comunicaciones y mensajes que se producen en su seno.
Como consecuencia, un sistema politico perdurard a partir de su capacidad de exiraer,
aprehender, decodificar y abstraer la informacién recibida, de almacenarla, recordarla, combinatla
y emplearla. El flujo comunicacional abarca tanto la dimension interna en el sistema politico que
procesa la informacion, como la dimension externa entre el sistema politico y el mundo exterior.

La capacidad y habilidad de los gobiernos tienen su asiento en la informacién recibida y los
gobernantes adoptan sus decisiones en base a la misma. Gobernar es un fendmeno de
conduccién mas que de poder y la conduccion es un tema relativo al manejo comunicacicnal. En lo
que su principal expositor Karl Deutsch llama “los nervios del gobierno”, se verifica una red
comunicacional donde las respuestas son producto de una combinacién entre la informacién que
ingresa y la inclusion de nueva informacién. A esto se le llama red automodificativa o de
aprendizaje, mecanismo de retroalimentacién que implica la existencia de objetivos. El aprendizaje
aludido no es mas que reordenamientos internos pertinentes para la satisfaccion de esos objetivos.
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Este enfoque, a partir del estudio de los aspectos politicos de Jas comunicaciones y del
grado en que éstas condicionan el comportamiento politico y las decisiones generales de una
sociedad, presta especial atencion al volumen e intensidad de las transacciones entre los Estados.
Tanto comunicaciones como mensajes, o sea la densidad de los flujos comunicacionales, indican
el grado de integracién nacional e internacional de un determinado Estado y su posibilidad de
fusién supranacional. Por eso, este modelo es utilizado tanto para cuantificar la cohesion de las
sociedades politicas como para medir los tiempos y grados de integracion de un esquema regional
0 una alianza transnacional.

En conclusién, para toda corriente funcionalista, un sistema politico muesira su efectividad
a partir del éxito en su cometido de nuclear grupos sociales diferentes y desarrollar un proceso de
cooperacién funcional a nivel social que repercuta en las esferas econdmica y politica. Si
adherimos a la premisa que un sistema politico tiene acotado su margen de maniobra por la
percepcion que la sociedad tenga de él, su objetivo debe ser estructurar la mayor participacion
societal en los procesos internacionales.
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II.3 LA POLITICA EXTERIOR DE ESTADO EN LOS ENFOQUES TEORICOS

¢En qué contexto internacional se encuentra un gobierno determinado cuando decide
planificar, instaurar o ejecutar una PEE? No hay duda que esta pregunta encuentra razones
adicionales para su formulacién desde los cuestionamientos vertidos anteriormente sobre el
modelo estadocéntrico. Un gobierno, al materializar su politica exterior, debe diagramar una gama
de relaciones con actores internacionales ~ lista que, como se dijo, no se agota con otros Estados-
y con diferentes miembros de su sociedad civil, quienes ademas de influir en el proceso de toma
de decisiones, gestan sus propias relaciones internacionales.

Estas afirmaciones traen ciertas consecuencias inmediatas a la hora de evaluar los
beneficios de una PEE. /

1) Lavariada tematica que conllevan las relaciones internacionales y la pérdida de centralidad de
los temas de orden y seguridad en el Sistema traen como consecuencia que una politica
exterior no pueda proyectarse desde el atributo de su soberania territorial. Las relaciones
interestatales se presentan desde una pluralidad de materias, requiriendo mas operadores, no
solo gubernamentales.

2) La fragilidad cada vez mas marcada de la barrera entre asuntos domésticos y asuntos
internacionales no sdlo trajo aparejada la imposibilidad del gobierno de manejar todos los
resortes de una polftica exterior, sino que supuso un debilitamiento del sistema politico como
tradicional mediador entre aquel y la sociedad civil. Los actores economicos y sociales
conducen, directamente, muchos de sus relacionamientos internos e internacionales, sin
recurrir a las estructuras gubernamentales ni politicas.

3) Los gobiernos, al diagramar sus relaciones exleriores enfrentan un Sistema Internacional que
experimenta un verdadero reordenamiento territorial: regionalismos y formacién de bloques
politicos y/ o econdmicos como respuesta a contextos internacionales, conjunto de reglas e
instituciones comunes que ordenan y regulan las interacciones internacionales, en la
cooperacion y en el conflicto.

Cabe ahora concluir este Capltulo con reflexiones sobre los elementos de cada enfoque
tedrico que coinciden o se desajustan con el concepto ensayado en este trabajo sobre PEE. Si nos
referiamos a PEE como un proyecto/ programa internacional que llevado a cabo por decisores
nacionales es diagramado con expectativas de durabilidad mas alla de un periodo de gobierno, es
claro que la conjuncion gobierno /demas estratos de la sociedad civil resulta imperativa como
alternativa de consenso en la inspiracién y en las acciones exteriores y como “seguro” de
perdurabilidad de posicién, estilo y accidn en el terreno internacional.

El Realismo Politico podria encontrar las coincidencias desde su postulado central de que
el objetivo de la politica exterior consiste en asegurar los intereses nacionales. Esto se lograria
bajo la sistematizacion de esfuerzos destinados a la maximizacion del poder estatal. La critica
sobre la centralidad y preponderancia asignada a temas de seguridad y defensa no invalida la
posibilidad de generar una politica de Estado orientada a satisfacer un interés nacional que se
materializaria en esos topicos, pero que bien podria extenderse, como metodologia de trabajo, a
otras areas.

Sin embargo, el consenso requerido para la consistencia y permanencia de una PEE no
seria probable, ni quizds posible, si partimos de los Estados considerados desde sus circulos
gobernantes como actores principales del Sistema Internacional. No olvidernos que,
explicitamente, esta corriente de pensamiento considera poco relevante el rol de sociedades
nacionales y personas individuales; las relaciones internacionales son relaciones interestatales y
las motivaciones sociales e individuales son insignificantes como herramienta explicativa. Para
conceptualizar una PEE, resulta incomodo adherir a una separacion drastica entre politica interna
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y polftica internacional que conlleve relacionarse en el Sistema Internacional prescindiendo de
temas y probiemas domésticos.

El realismo como esquema tedrico es Gtil para estudiar la dindmica de los comportamientos
estatales, pero no alcanza para explicar el contenido de las politicas y sus condicionamientos
internos. De todas formas, estos autores consideran que las posiciones estatales se estructuran
desde un marco de oportunidades y restricciones internas y externas, cuya ignorancia puede
comprometer los objetivos nacionales y los instrumentos para lograrios.

La teoria de Ia Interdependencia cuestiona al modelo estadocéntrico, alegando que los
Estados experimentan un serio debilitamiento en su funcion primordial de satisfacer bienestar y
seguridad de sus sociedades. Paralelamente, las fronteras estatales son escenario de profusas
interacciones que en su conjunto constituyen una verdadera sociedad mundial y no meramente
interestatal, ya no guiada por la enfatizacion de conflictos ni basada en factores exclusivamente
politicos. Los Estados debilitados se-ven obligados a incorporar demandas sociales, econdmicas,
culturales y cientificas. Estas insuficiencias, ya se transforman en motivadoras de una PEE, al ser
cubiertas desde esferas no gubernamentales o gubernamentales no tradicionales en las tomas de
decisiones sobre politica exterior.

Estos autores manifiestan que la interdependencia, afectacion mutua de las unidades del
sistema internacional, no se concreta en igual medida y con iguales beneficios. En instancias de
negociacion - que habilitan a la maximizacién de los recursos estatales- el desarrollo de una PEE
aparece como una herramienta de indiscutible eficacia, puesto que en la pérdida de jerarquia tematica
pasa a cobrar especial importancia la confeccion de una agenda estatal que defina, en mediano y
largo plazo, las materias que se desean incorporar. Adicionalmente, la politica exterior contaria con un
nivel de consenso desde la construccién de esa agenda, como labor social y no solamente
gubernamental.

Si bien presenta puntos de partida coincidentes con el paradigma de la Interdependencia -
abandono de la concepcién estadocéntrica del Sistema Internacional y "ascenso” de nuevos temas
en las relaciones internacionales- La teoria de la Dependencia, a efectos de esie estudio
focalizado, parece tener mas puntos de contacto con el realismo. El objetivo central de la politica
exterior, para este paradigma, se concreta en superar o amortiguar las asimetrias, desigualdades y
elementos de dominacién de ciertos centros de poder sobre ofros, impuestos desde el sistema
capitalista mundial.

Asi parecen volver a escena tanto las hipétesis permanentes de conflictos como las
estrategias para asegurar un interés nacional, este Ultimo, como afirmaramos, muy compatible con
el disefio, implementacién y ejecucion de una PEE. Por otra parte, la teoria se concreta en un
analisis del sistema capitalista mundial, como actor unificado, no atendiendo la problematica de
actores particulares que conviven en su seno, todo este conjunto de ideas reafirma la casi
desaparicion de la frontera escenario nacional/ escenario internacional.

En una direccion similar, la corriente Neorealista le asigna a los Estados el objetivo central
de supervivencia en un escenario jerarquizado y con relaciones de predominio y subordinacion,
donde se hacen presentes la creciente interdependencia, la intervencitn de actores no
gubernamentales, los temas econémicos y la implantacion de regfmenes nacionales como
reguladores de conductas estatales.

La razén de ser de una PEE la encontramos desde la ausencia de un poder central que
obliga a los Estados a diferenciarse por cuotas de poder, y por la distribucién y eficaz utilizacién de
sus capacidades. El mundo es analizado como un sistema caracterizado por elementos
relacionales de distribucion de poder mas que por las caracteristicas de los Estados. Pero, al
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tiempo, éstos son reivindicados como actores centrales en la ejecucidon de medios tradicionales
para la solucién de los problemas planetarios: negociacion y representacion diplomatica, actuacion
en organismos internacionales y en nuevos esquemas interestatales y medidas coercitivas
politicas, econdmicas y militares.

Con todo esto, los neorealistas construyen un esquema a partir de analisis basados en los
relacionamientos de las grandes potencias con reglas de juego establecidas por ellas, aceptadas,
por los “adaptados” y resistidas por los “rebeldes”. La reafirmacién o desestabilizacion del sistema
es producto de las politicas exteriores de los tres grupos de Estados. Pero estas politicas
exteriores, y sobre todo en el caso de grandes potencias y paises rebeldes, necesitan de
plataformas que también sdlo podrian ser concebidas exitosamente desde una PEE firme y
duradera. No olvidemos que esta corriente acepta la creciente interdependencia entre Estados, el
rol de actores no gubernamentales y el ascenso de los factores econédmicos.

Entrando en el campo de las corrientes enmarcadas en la concepcion cientifica, la teoria
de los Juegos, en busca de determinar la conducta de los actores y el resultado final del juego,
nos introduce en la ponderacion de la capacidad y medios disponibles para cada Estado; riesgos
de cada parte por participar en el juego; informacién de los otros Estados en fanto jugadores
contrarios; informacion sobre el tema en cuestidn; ganancias y pérdidas en cada instancia.

Alcanzaria con repetir argumentos similares a los redactados supra para justificar la utilidad
de este modelo en la materializacién de una PEE, en el sentido que participacion y consenso de
todos los componentes estatales facilitaria cualquiera de las funciones ponderadas. Sin embargo,
desde que la teoria de los Juegos ingresa en los procesos de toma de decisiones, examinando
opciones en virtud de un resultado que supone maximizar ganancias y disminuir pérdidas, toda la
metodologia propuesta queda adaptada a la posible construccion de una PEE, no como rneta en sf
misma, sinoc como elemento aglutinador de operadores y comprehensivo de todas |as instancias.

El gran inconveniente es que los autores parten del preconcepto que los Estados, tanto en
hipétesis de cooperacion como de conflicto, adoptan siempre conductas racionales. En la realidad,
esto no siempre ocurre, sobre todo en conflictos internacionales, y de alli que los esquemas
graficos construidos no puedan concebirse como instrumentos infalibles ni universalmente
aplicables.

A su vez, la teoria de la Decision construye un modelo de ficcién en el que el Estado-
nacién es la unidad politica por excelencia y se expresa por operadores gubernamentales. Sin
embargo, sus decisiones requieren de conocimiento y analisis previo de la conducta de los
organos decisorios de otros Estados, asi como de factores internos como recursos o capacidades
nacionales y posicionamientos de la sociedad civil.

Asf, Allison complementa el clasico Modelo del Agente Racional con dos marcos de
referencia. El Modelo de Proceso Organizativo, se aproxima al comportamiento gubernamental
considerandolo como resultados independientes de la accidon de varias organizaciones,
coordinadas solo parcialmente por los lideres gubernamentales. Esta ausencia de un control
radical es, en realidad, contraria a toda nuestra conceptualizacién sobre las politicas de Estado.
Para el Modelo, si bien la politica exterior incluye una participacién extensa, ésta queda reducida a
procedimientos operativos habituales de rutina, con desviaciones graduales, salvo en hipdtesis de
graves crisis. Como expresabamos ai desarrollar esta propuesta, las organizaciones actian para
resolver problemas inmediatos mas que para el desarrollo de tareas destinadas a temas de largo
plazo, como los que se incluirian en la materializacién de una PEE.

Por su parte, el Modelo de Politica Burocratica considera a la politica exterior como
resultado de una intensa competencia y negociacion entre los componentes de una burocracia. La
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PEE parece inalcanzable desde las explicaciones de Allison, en cuanto a que en el proceso de
conformacién de la decision, los operadores politicos no estan guiados por un plan estratégico,
sino por concepciones enfrentadas de metas burocraticas. Si el resultado es fruto de competencia
y predominio, ya no se actlia en la inspiracién de un interés nacional. Cualquier base consensual
estara, en forma permanente, sujeta a alteraciones que hacen de una politica exterior algo
inestable y poco duradero.

Dentro del estudio especifico de las corrientes sistémicas, que segun los elementos
desarrollados en el literal f det 11.2, logran una interpretacién de la realidad ajustada a los cambios
del fin del siglo XX, la teoria Funcionalista parte de un supuesto metodoldgico: considerar al
Estado como un sistema, estudiando sus relaciones de poder internas y sus relaciones de poder
con otros Estados.

El funcionalismo sostiene que una creciente complejidad de las estructuras estatales ha
aumentado tareas esencialmente técnicas, mas que politicas para los gobiernos. Esto extiende,
tanto a nivel nacional como internacional, el nimero de organizaciones funcionales capaces de
satisfacer las demandas, sobre la base de una diversificacién. Un Estado vera ampliado su margen
de maniobra, en la medida que integre eficientemente a todas las organizaciones, generando un
esquema de toma de decisiones ideal para materializar y hasta evaluar los resultados de una PEE.
La dinamica descripta por estos autores supone una primera instancia de recepcién, percepcion y
registro de proposiciones de otros Estados, basicamente de orden politico - diplomético o
economico —~ comercial. En una segunda instancia comienza el andlisis de actores nacionales en
vistas a procesar la respuesta. El peso de cada actor nacional en la respuesta varia de acuerdo a
la materia de que se trate, pero la ampliacién consensual en las diferentes etapas que llevan a la
decisidn final resolveria la materializacién de una PEE.

En forma definitiva, el denominado Neofuncionalismo adoptard el proceso gradual de
respuesta de los distintos sectores econdmicos y politicos, que confirman el caracter heterogéneo
de una sociedad nacional, combinandolo con la conviccion federalista en el Sistema Internacional.
En este marco conceptual, la teoria de la Integracion y la teoria de las Comunicaciones son
explicaciones a la insercion de diversos actores en los procesos internacionales, y en especial en
los procesos de integracion.

La teoria de la Integracion, podria aplicarse a la concrecion de una PEE sobre la base de
ciertos elementos como la blisqueda de entendimientos, en la interna de un Estado, para que su
gobierno derive en instituciones supranacionales las respuestas a necesidades de diversa
naturaleza que, en principio, son de jurisdiccién estrictamente nacional. Estas instituciones
emergeran de procesos politicos internos con el fin de complementar, cubrir o directamente
reemplazar las instituciones nacionales preexistentes. El acuerdo de sectores ajenos al gobierno y
al sistema politico resulta basico para concretar este traspaso de competencias y para consumar
una comunidad conformada por multiples Estados, donde se logren armonizar diferencias y se
aseguren beneficios para todas las partes.

Desde estas corrientes tedricas, que insisten en la necesidad de que las instituciones
reflejen las crecientes interrelaciones e interdependencia entre las estructuras sociales,
econdémicas y politicas, se desprendié el interés por las comunicaciones entre las unidades
protagonistas de los procesos internacionales. La teoria de las Comunicaciones postula a la
comunicacién entre los operadores como amalgama de comunidad e institucionalidad.

Con relacién a su utilidad para las instancias de implantacién de una PEE, corresponde
aseverar que para estos autores la red de mensajes abarca tanto a una sociedad nacional y al
Estado en su conjunto, como a las relaciones que ese Estado establezca en el Sistema
Internacional. En consecuencia, los gobiernos deben ejercer un control de instrumentos propios de
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la red comunicacional, respondiendo al ingreso de informacién con resultados que incluyan sus
propias informaciones y valoraciones. La PEE dependera del grado de fluidez que el gobierno
logre en la comunicacién con el resto de fa sociedad, asl como del éxito en su funcion de sintesis.

Esta red, que como expliciramos, se la califica de automodificativa o de aprendizaje
supone la existencia de objetivos. El aprendizaje es el reordenamiento interno destinado a cumplir
con los objetivos nacionales. Como aqui, gobernar es un fenémeno de conduccion mas que de
poder, el gobierno debe trabajar en la consolidacion de redes internas para asegurar el consenso,
la previsibilidad, el éxito y la durabilidad — aunque estos dos uUltimos dependeran también de
factores externos— de una PEE.
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IV. REFLEXIONES FINALES: URUGUAY ANTE EL DESAFIO DE UNA
POLITICA EXTERIOR DE ESTADO

V.1 LA APROXIMACION PARTIDOCENTRICA A PARTIR DE 1985

En las monarquias absolutas, los gobernantes, por definicidn, no orientan sus acciones a la
aprobacidn formal o informal de sus gobernados, por lo tanto el objetivo del interés nacional es, en
términos generales, resultado de un proceso simple de toma de decisiones. Las Unicas
condicionantes imperantes estan dadas — desde la faz interna- por factores geogréficos y
econdmicos del pais del monarca, dentro de una moderada observancia a normas provenientes
del Derecho Internacional. En los Estados democraticos, en cambio, la definicién del interés
nacional es producto de negociaciones, implicitas o explicitas, entre actores politicos y sociales, de
las que resultan diferentes niveles de consenso. Sobre la materia, la solumon deflnmva no ha sido
encontrada por ninguna de las histéricas democracias en el mundo.

La esencia de un Estado democratico radica en el reconocimiento de la diversidad de sus
habitantes, en la coexistencia de cosmovisiones y valores diferentes, y, esenciaimente, en la
tolerancia con todas esas diferencias. Los actores politicos ocupan sus respectivas posiciones, a
partir de su calidad de representantes de visiones y valores de diferentes sectores de la sociedad.
Basicamente, se puede afirmar que la discrepancia entre los actores politicos representa las
diferencias propias de la sociedad, afirmacion de especial validez en sistemas de marcadas
caracteristicas partidocéntricas.

No obstante, cabe dejar sentadas dos salvedades. La primera es que existen partidos y
dirigentes politicos que discrepan entre si por supuestos calculos basados en juegos de poder, con
sus propias reglas, estrategias y tacticas; asimismo se verifican discrepancias y enfrentamientos,
que nada tienen que ver con ideas y principios, y son inherentes a la cond|0|on humana. La
segunda salvedad refiere al nuevo protagonismo de actores sociales y ‘econémicos,
representantes sectoriales de cada sociedad civil nacional, operando directamente en el interior del
sistema de toma de decisiones sin buscar la intermediacién partidaria; [a operativa frasciende
incluso fronteras nacionales y se constituye en un elemento estatal, aunque no siempre
gubernamental, dela politica exterior. :

- L

En definitiva, la norma de una sociedad o un sistema abiertos es el disenso, sin que esta
situacién revele patologia. De ahf, la necesidad de que los Estados logren fuertes consensos
sociales y coaliciones pollticas sélidas en las estructuras gubernamentales, ‘situacién claramente
verificable en momentos extraordinarios como la guerra o la salida hacia un régimen democratico.

La construccion de politicas de Estado no es, por todo lo antedicho, tarea ‘facil, surge
cuando se requiere amplios niveles de apoyo para la adopcién de decisiones. Esta hipétesis
encuentra suToglca al interior del sistema politico, cuando la oposicién cuenta con capacidad de
bloquear la voluntad del gobierno o cuando la empresa exige instrumentacion a largo plazo,
involucrando a varias administraciones. La capacidad de bloqueo no es monopolio de los partidos
politicos opositores, siendo necesario considerar, principalmente, el peso de institutos de
democracia directa, movimientos sindicales, circulos estratégicos del poder econdmico, medios de
comunicacién masivos, etc. La necesidad de instaurar politicas de Estado aparece normaimente
en materias como politica internacional, comercio exterior y captacién de recursos extranjeros. La
exigencia se vuelve aln mayor cuando se trata de paises pequefios, ya que las politicas de Estado

43



emiten fuertes sefales de estabilidad hacia el Sistema internacional, preservandolos de marcadas
oscilaciones con cada cambio de gobierno.

Ahora bien, la suscripcién a politicas de Estado supone, tanto para el gobierno como para
las fuerzas politicas opositoras, una opcién estratégica: priorizar entendimientos sobre
confrontaciones. l.a opcién supone costos significativos para ambos conjuntos de actores. Les
impone un doble juego: exhibir capacidad de tolerancia y entendimiento a toda la sociedad,
transmitiendo sefiales de firmeza y no renunciamiento a sus adeptos. Paralelamente, cada
conjunto debera asegurarse gue el otro no instale una estrategia que suponga enviar mensajes de
tolerancia, pero sin materializar acuerdos sustanciales.

En conclusién, se ha vuelto comun en regimenes democraticos, sefialar la conveniencia de
definir politicas de Estado, como programas comunes de varios partidos y actores econémicos y
sociales, que en general estdn orientados a obtener mayorias parlamentarias y/ o arraigo en
administraciones de gobierno sucesivas. Los beneficios en politica exterior, se centran en objetivos e
instrumentos a largo plazo que aseguren metas nacionales histéricamente anheladas: inversion
extranjera, insercion en mercados internacionales rentables y seguros, cooperacién e integracién
econdmica, explotacién racional de los recursos naturales, etc.

Para el caso uruguayo, Romeo Pérez Antén®, en 1989, advertia sobre peligros que
pudieran derivarse de estas concepciones. El primero de ellos es que la durabilidad puede dejar
afuera los temas de politica exterior mas polémicos, pero ineludibles. El segundo es que los
acuerdos pueden llegar a constituirse en formalismos que incrementen la propension juridicista de
las relaciones externas nacionales. El titimo peligro es que las pautas acordadas corren riesgo de
constituirse como excesivamente prolongadas, ya que un acuerdo suprapartidario puede ser
sustituido, legitimamente, por otro acuerdo de igual naturaleza.

A partir de la relacién entre partidos politicos, Carlos Lujan®, ensaya una tipologia de las
diferentes politicas exteriores que pueden, hipotéticamente, instaurarse en un pais. Asi, este autor
llama, en primer lugar, PEE a aquella basada en acuerdos suprapartidarios y estructurada mas alla
de los partidos politicos. En segundo lugar, [a politica exterior nacional o consensual seria la
construida como una politica de partidos que interactian, negocian y cooperan en funcién de
intereses nacionales; el partido en el gobierno interpela a las demas fuerzas politicas sobre la
politica exterior a implementar, sin sacar su gestion del campo de lo politico ni restringir
prerrogativas, responsabilidades y créditos para si mismo. En tercer lugar, la politica exterior de
partido esta basada en la homegeneidad del programa de gobierno a impiementar por el partido en
el gobierno y es juzgada por sus resultados al final del mandato.

Lujan concluye que, en las elecciones de 1984, las propuestas de los partidos politicos en
materia de politica exterior eran mas divergentes que las de 1988, Pero, paraddjicamente, el 12 de
marzo de 1985 se instaura una politica consensual en el llamado "gobierno de entonacién
nacional", distinta de todas las propuestas concretas realizadas con anterioridad a las elecciones.
A partir de 1990, se genera una politica que busca superar los obstaculos que impone el
consenso, pero sin caer en una politica exterior partidista en sentido estricto, a pesar de que al
comienzo del gobierno de Luis Alberto Lacalle se instaura un Consejo de Ministros bipartidista
(Partido Nacional/ Partido Colorado) en una experiencia conocida como "Coincidencia Nacional".

Si seguimos la tipologia adoptada por Lujan, y de acuerdo a las conclusiones del trabajo de
Wilson Ferndndez Luzuriaga'®, se puede aseverar que el gobierno instalado en 1995 no alcanz6 a

& "Wacilacién ante los Umbrales: Apunta una Pclitica Exterior”.
? 1 a Agenda intemacional de! Uruquay: Politica Partidaria v Debate Intemo.
" Los Inicios de fa Politica Exterior en la Actual Administracién.
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estructurar una PEE. La coalicidn que administrd el pais, durante el periodo (Partido Colorado/
Partido Nacional), opté por una politica exterior consensual, limitada a los socios de dicha
coalicion. A partir de un andlisis extenso se asevera, incluso, que existia un escaso nivel de
coincidencia en las plataformas electorales de los dos sectores mayoritarics de los partidos
coaligados, el Foro Batilista del coloradismo y Manos a la Obra del nacionalismo.

Cabe ilustrar el tema con una situacién singular y de aristas paradojales. Julio Maria
Sanguinetti, a lo largo de sus dos administraciones (1985-1990 y 1995-2000), manifesté en forma
reiterada, su intencion de construir lineamientos en politica exterior no dependientes de los
intereses circunstanciales del partido en el poder. Sin embargo, su gobierno, adopto, en la materia,
dos de fas decisiones que mas dividieron a la opinién publica uruguaya: en su primer gobierno, la
ruptura de relaciones diplomaticas con China nacionalista para entablarlas con China continental v,
en el segundo, la invitacion oficial al presidente de Cuba, Fidel Castro. En el caso de las dos
Chinas, la polémica se instaurd no por el reconocimiento a un régimen totalitario, sino por romper,
mediando imposicion de ese régimen, las relaciones con Taiwan. En el caso de la invitacién a
Castro, la polémica se desatd por el recibimiento oficial y amistoso a un.hombre que, parte del
sistema politico uruguayo, critica por sus intervenciones en asuntos internos de los paises del
continente, a cuyos sistemas valora negativamente desde su desacuerdo con el piruripartidismo.

De los trabajos realizados en el ambito del PPIRI también surge una polémica adicional,
aunque si se quiere secundaria, con relacién a la filiacion politica del Ministro de Relaciones
Exteriores. En primer lugar, Fernandez Luzuriaga' resalta el alcance de una nueva experiencia
para el sistema politico nacional, concretada desde el 12 de marzo de 1995: la instauracién de un
gobierno de coalicion. Los primeros dias de febrero de 1995 se definia el alcance de la participacién
nacionalista en el futuro gabinete. El Partido Colorado “cedia” los ministerios de Defensa Nacional y
de Relaciones Exteriores a Manos a ta Obra; de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
al Herrerismo, y de Trabajo y Seguridad Social, aunque a titulo personal, a una ex representante
nacional perteneciente al Movimiento Nacional de Rocha.

Los dos ejes fundamentales de la politica exterior, presidente y canciller, eran ocupados por
figuras de diferentes colectividades politicas, aunque socias principales en la experiencia de la
coalicion. Alvaro Ramos Trige - candidato a la vicepresidencia acompanando en la férmula al principal
interlocutor de Sanguinetti en la conformacion del gobierno de coalicién, Alberto Volonté- fue asf el
primer Canciller del periodo de ese gobierno. Ramos habia sido el Ministro de Ganaderia, Agricultura
y Pesca en la administracion encabezada por Luis Alberto Lacalle (1980-1995), desde su inicio a
diciembre de 1992, .

En segundo lugar, el trabajo del mismo autor'? sobre la instalacién del gobierno encabezado
por Jorge Batile Ibanez, en marzo de 2000, resalta una polémica explicita del sistema politico sobre el
mismo tema, al momento de constituirse la segunda experiencia de gobierno de coalicién en la
historia del Uruguay. Dias después de haber sido electo como Presidente de la Reptiblica, Batile se
pronuncia por un perfil economicista para las futuras relaciones exteriores del pais. Asi, su primer
propuesta para designar al Canciller recae en el entonces Ministro de Economia y Finanzas, Luis
Mosca. Sin embargo el, entonces presidente Julio Maria Sanguinetti propone al dmgente de su
sector y Vicepresidente de la Republica Hugo Fernandez Faingold.

Mientras tanto, en filas del Partido Nacional, el debate sobre el futuro del Ministerio de
Relaciones Exteriores tampoco mostraba consenso. El lider del Movimiento Nacional de Rocha y
senador reelecto, Carlos Julio Pereyra, manifestaba que esa secretarfa de Estado podia ser
reservada para un ciudadano de filiacidn nacionalista, proponiendo al ex Canciller Sergio Abreu,

"' Los Iniclos ds |a Politica Exterior en la Actual Administracién.
"2 E| Presidente Electo en [a Transicion, Variables Afectadas de la Politica Exterior.
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basado en el amplio consenso politico y parlamentario recogido en su gestién. En forma lateral, el
Encuentro Progresista, firme opositor a integrar la coalicién, apoyaba, indirectamente, esta idea,
alabando la gestion de Abreu por la apertura y participacién que dio a decisiones adoptadas en e!
proceso de integracion regional.

La propuesta de Pereyra se contrapone, en realidad, a una visién més profunda sobre la
filosofia de gobierno manifestada por el presidente del Directorio del Partido Nacional, Luis Alberto
Lacalle. El ex primer mandatario opind reiteradas veces que Defensa Nacional, Interior, Relaciones
Exteriores, y Economia y Finanzas son carteras que nc pueden estar lejos del presidente, como
criterio ordenador para el ejercicio del poder politico. Esta discrepancia ya se habia manifestado al
comienzo de la pasada administracion, cuando el entonces presidente de! Directorio nacionalista,
Volonte, obtuvo para su sector, las secretarias de Defensa Nacional y Relaciones Exteriores.

Finalmente, Jorge Batlle confirma la continuidad en el cargo de Didier Opertti, colorado,
aunque perteneciente al Foro Batllista. No obstante el futuro presidente insistia con el perfil
economicista y pensaba en Isidoro Hodara para la Subsecretaria - economista, Director de
Comercio Exterior en el primer gobierno de Sanguinetti - como forma de lograr que todos los altos
funcionarios comprendieran la politica econdmica, evitando que sdlo el ministro de Economia
saliera en su defensa en circunstancias adversas, desgastando su imagen. En esa direccién, Batlle
elige para el cargo al embajador uruguayo ante la Unién Europea, Guillermo Valles, por sus
antecedentes, donde se resalté mas que nada su cargo de Director de Asuntos Econdmicos
Internacionales durante el gobierno de Luis Alberto Lacalle.
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IV.2 LA INSERCION INTERNACIONAL COMO PROBLEMA

La observacién de las agendas estatales en el actual Sistema Internacional demuestra,
como caracterfstica ineludible, la necesidad de compartir intereses. En efecto, se ‘instaura la firme
conviccidn de que estabilidad y prosperidad nacionales dependen, por sobre todo, de la capacidad
de la comunidad internacional para actuar en conjunto, con objetivos que trasciendan fronteras
estatales y conceptos tradicionales de soberania. Por lo tanto, esa "agenda global" marca la
necesidad de asociaciones de paises con intereses comunes o complementarios,, actuando en
redes de comunicacion y trabajo. Asi, el éxito de una - hipotética- politica general internacional €
centraria en soluciones convergentes, tomadas por los gobiernos en conjunto, exigiendo, cada vez
mas, estructuras formales supra o transnacionales para asegurar equidad y transparencia.

El Sistema Internacional, como explicaramos en el Capitulo HI, experimenta dos procesos
interactuantes. Por un lado el de globalizacién, con su consecuente necesidad de mayores
espacios comerciales, necesidad que ha generado diversos movimientos hacia areas de libre
comercio, uniones aduaneras y otros bloques de integracién econémica. Por otro, el proceso
politico - estratégico, consecuencia del fin de la Guerra Fria y la caida de un orden internacional
basado en el equilibrio bipolar. La construccion de grandes espacios comerciales y fa
reelaboracién de un orden internacional aparecen como proyectos, uno econdmico y el otro
politico, que pueden resultar convergentes y derivar en la conformacién de bloques de paises.

En este panorama, Uruguay se encuentra, nada menos, que en la encrucijada de definir su
insercion internacional para el siglo que se inicia. La decisién si bien dependera, en gran medida,
de circunstancias externas también sera, producto de la voluntad propia de los gobiernos
nacionales. Por esto, no ilama la atencidn que diferentes actores nacionales analicen la insercidn a
partir de alternativas econdémicas y comerciales, pero como parte de un propésito esencialmente
politico.

En el caso de Brasil no hay duda que el proyecto politico precede al econémico, o sea que
el MERCOSUR supone la conformacién de un bloque politico, liderado por su socio mayor. Coh la
plataforma de la Unién Aduanera y la propia conducciéon de esa estructura, los sucesivos
gobiernos brasilefios buscan autonomia y/ o asociaciones con América del Norte o Europa. Todas
estas concepciones no son histéricamente novedosas, ya que las Comunidades Europeas, desde
su origen, nacen y se desarrollan como un proyecto esencialmente politico, a partir de una alianza
econdmica que atraveso por diferentes estadios en el proceso de integracion.

El MERCOSUR es creado como un esquema ambicioso, coincidente con la concepcidn
brasilefia. Desde el Tratado de Asuncién, se avanza hacia una proyectada Unién Aduanera. Como
simbolo de la asociacién politica, a cinco afios de creado el MERCOSUR, los pasaportes de los
habitantes de los paises miembros se identifican con su nombre. Como simbolo de la asociacién
econdmica y comercial perenne, desde hace afios estd en marcha la idea de la moneda Gnica,
convergencia macroeconémica incluida. Durante el desarrollo dé este proceso de integracion
subregional surge el proyecto del ALCA (Area de Libre Comercio de las Américas). La postura del
bloque, en una primera instancia, fue considerario como una zona de libre comercio a 1a cual se
ingresarfa como MERCOSUR. Esta posicién fue impulsada por Brasil y Uruguay (en la 'segunda
presidencia de Sanguinetti), con reparos de Argentina. '

La devaluacién inconsulta de la moneda brasilefia, en enero de 1999, generd y reprodujo
debates sobre el proceso mercosuriano, los que se agravaron a pattir de Ia total desestabilizacién
de la economia argentina a fines del afio pasado. Surgen con diferente intensidad ideas de
reafirmacién del MERCOSUR, de poner freno al proyecto original de la” Unidn Aduanera y
transformar al blogue en una zona de libre comercio, de ingreso unilateral al Tratado de Libre
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Comercio de América del Norte (TLC), de apuesta al espacio ALCA o de intensificar negociaciones
con la Union Europea.

Asi, Luis Alberto Lacalle, reiteré propuestas, realizadas desde 1998, para colocar una
pausa en el MERCOSUR. El presidente, Jorge Batlle, mostré su inclinacién por compartir una zona
de libre comercio como socio privilegiado con Estados Unidos o como integrante asociado al TLC,
o, subsidiariamente, por la insercién del bloque mercosuriano al ALCA. Esta postura fue facilitada
por la actitud de la Unién Europea que enlentece las negociaciones con el MERCOSUR; la
asociacién entre los dos esquemas fue la hipotesis més cautivante para el anterior presidente,
Julio Maria Sanguinetti. En resumen, Batlle impulsa politicas comerciales privilegiando el espacio
interamericano, sin demasiado acuerdo a nivel de la coalicién de gobierno. Simultdneamente, el
Encuentro Progresista, desde su rol de fuerza politica opositora a la coalicion de gobierno, rechaza
tajantemente esta orientacion, reafirmando la vigencia del MERCOSUR.

La actual coyuntura deja abiertas distintas opciones para Uruguay. Desde el punto de vista
comercial, las alternativas pueden ser excluyentes, pera desde el punto de vista estratégico los
caminos son alternativos. En el pais existe consenso - Presidente de la Republica, socios de la
coalicién, oposicién, analistas econdmicos y politicos, etc- sobre la mala situacion econdémica que
se esta atravesando. Este consenso no se extiende a las causas de la crisis ni a sus férmulas de
soluciones, algunos la atribuyen a una equivocada politica econémica, mientras otros a situaciones
originadas desde el Sistema Internacional, principalmente desde Argentina y Brasil. Tampoco el
consenso alcanza, como vimos, a temas de insercion internacional.

Desde nuestro punto de vista, es necesario terminar este apartado resaltando dos
elementos indispensables para la insercion internacional del pais, que deberian ser parte de una
PEE mas alld de las alternativas descripias en los péarrafos anteriores: la especializacion
productiva y la utilizacion eficaz de nuevos mecanismos juridicos e institucionales.

Uruguay se ve enfrentado a un doble desafio para su insercién en el comercio
internacional: resalver su relacionamiento, como socio menor, dentro del esquema MERCOSUR vy,
a partir de esa plataforma, resolver su relacionamiento comercial en mercados internacionales. En
ambos frentes la herramienta a privilegiar debe ser la especializacion productiva, para evitar
competencias estériles en la Unién Aduanera y satisfacer mercados como el eurcpeo, que
requieren aita diferenciacion de productos y exigentes requisitos de calidad. Esto no significa
renunciar a un modelo industrial propio, pero éste no puede desarrollarse en actividades donde el
pais no sea competitivo frente a las importaciones. La especializacién en sectores con ventaja
comparativa, se presenta como alternativa viable, siempre que se trabaje sobre la asociacién de
empresas - para lograr volumenes y calidad de produccion acordes a las exigencias de los
mercados-, y sobre el mejoramiento de la infraestructura vial y de servicios. Estos dos dltimos son
temas pendientes de resolucion en todo el MERCOSUR.

Como elemento adicional para la insercién internacional de un pais, que debe
necesariamente vincularse y nutrirse del resto de la comunidad internacional, resuita
imprescindible la inclusién del acceso a la tecnologia en sus lineamientos de politica exterior, de
forma tan prioritaria como las relaciones politicas y comerciales. El desarrollo nacional esta tan
estrechamente vinculado al drea tecnolégica como a las politicas econdmicas, ya que los
conceptos de especializacion productiva y competitividad estén tan influidos por la capacidad de
innovar, ofreciendo productos més atractivos a los consumidores, como a la dotacion de recursos
naturales. La construccién de una sdélida base cientifico - tecnoldgica y la capacitacién de recursos
humanos altamente calificados no pueden concebirse en el ambito limitado de las fronteras
nacionales. Para paises de las dimensiones de Uruguay, el acceso al conocimiento, generado en
el resto del mundo, es condicién imprescindible para su propio desarrolio.
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El pais, a pesar de este diagndstico, no brinda desde su institucionalidad una respuesta
eficaz, ya que no existe una coordinacion en la variada gama de instituciones dedicadas a la
generacién tecnolégica y la asignacion de recursos, ademdés de escasa, no obedece a una
planificacion que asigne prioridades. Por titimo, no se han instaurado mecanismos de evaluacion
de los retornos obtenidos por la utilizacion de recursos. El tema, para revertir la situacion
antedicha, exige un modelo institucional que conduzca una polftica nacional en la materia,
integrando las diferentes areas de la funcién publica con vinculacion directa a la tecnologia'.

Con relacién a la utilizacion eficaz de nuevos mecanismos juridicos e institucionales,
cabe alentar la insercién internacional del pals desde su estatus de miembro pleno de una Unién
Aduanera, siempre atendiendo a su condicién de miembro de la Organizacién Mundial de
Comercio (OMC), como forma de reforzar las relaciones multilaterales con "ofensivas” diplomaticas
y politicas. La insercion debe, necesariamente, observar las oscilaciones macroecondmicas y
cambiarias de sus socios mercosurianos para disefiar cada una de las variantes de competitividad
de la produccién nacional. La estrategia incluye roles para sus sectores productivos con
lineamientos de especializacién y complementacion, en los planos subregional e internacional. A
todo esto sdlo se llega a través de un estilo negociador técnicamente dotado y politicamente
activo.

'3 Diario El Observador. “Politica Exterior y Tecnologfa™.
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V. CONCLUSIONES

Un Estado, a pesar de alteraciones contempordneas tanto en su representacién social
nacional como en su protagonismo en el Sistema Internacional, sigue siendo un drgano de
conduccién, sintesis y prevision de la comunidad a la que representa. De alli, un ejercicio planificado
de estas funciones bésicas — asi como de otras funciones imaginables- deberia definir metas,
hacerlas corresponder con actos concretos para finalmente evaluar exhaustivamente los resultados.
Este esquema bésico sobre politicas publicas habilita a un Estado a mantener la armonia interior,
mientras adquiere capacidad nacional para afirmarse y proyectarse hacia el exterior. Los actores que
promueven y ejecutan politicas publicas abarcan circulos gubernamentales y no gubernamentales, en
un esquema donde la participacion define el alcance de las mismas.

Asi, en este trabajo hemos interpretado reglas para el ejercicio de las clasicas funciones
estatales, destacando que el Estado se caracteriza por garantizar la armonia dinamica interna y la
afirmacion externa a través de sus instituciones politicas. Para garantizarlas, tiene que cumplir con
las funciones de conduccidn, sintesis y prevision que lo legitiman, a partir de su acceso a los
niveles de decisién en cuestiones vitales. Finalmente, para que estas decisiones sean realmente
soberanas y completamente responsables, el poder estatal no debe estar coartado por
compromisos, impedimentos o trabas que le impidan actuar a favor de la integralidad del conjunto
social. Esa actuacion incluye controlar la conflictividad interna o del conjunto frente a amenazas de
otros actores del Sistema Internacional, comprendiendo asimismo e} extremo del uso de la fuerza
armada.

En una especie de categorizacidn, insistimos en que la respuesta institucional en la
estabilidad politica de un Estado se reduce, desde una base de legitimidad, a manejar conflictos
y darle durabilidad a un régimen o sistema politico en particular. La respuesta institucional en la
gobernabilidad significa, yendo mas alla, habilitar mecanismos para.que se canalicen, desde el
gobierno, las diferentes iniciativas y demandas sociales. Es por ello que también apunta a la
continuidad del régimen o sistema politico, pero para darle forma a esa concertacién. Todo lleva a
concluir que el término gobernabilidad debe ligarse a la concrecion y perfeccionamiento de un
Estado de Derecho. Sélo bajo estas premisas resueltas se instaurarian politicas de Estado por un
sistema polftico competente, capacitado para asumir responsabilidades estratégicas y de
conduccién, apto para enfrentar los condicionamientos del Sistama Internacional. Cuanto mas
"tomador de decisiones" sea el pais mas deberd fortalecer las funciones estatales y la cohesion
nacional, mas debera esforzarse en concretar politicas de Estado.

La PEE, afincandonos en la definicidn citada de Alfredo Toro Hardy, supone sujecion de
varias administraciones gubernamentales a un hilo conductor inalterado. Se desprende de aqui,
una ftrilogia de elementos (Cuadro 1) sobre la que reflexionaremos en el resto de las
Conclusiones. Asi encontramos “una aventura™.que requiere actores gubernamentales v,
eventualmente, no gubernamentales-con auténtico caracter representativo; un programa y un
cronograma nacional de politica exterior, y un periodo de tiempo que suponga la aplicacion del
mismo en, al menos, més- de. una administracion de gobierno. Estamos. refiriéndonos pues a
participacion, a un consenso general, pero referido s6lo a un aspecto de la vida nacional. La
coherencia de una PEE dentro de un proyecto articulado y comprehensivo de una politica general
puede optimizarla, pero no es condicion necesaria para gque ésta se concrete exitosamente.

Cuadro 1

Componente subjetive | Actores gubernamentales y no gubermamentales con caracter representativo

Componente objetivo Programa y cronograma nacional de politica exterier

Componente temporal | Periode que comprenda, al menos, mas de una administracién de gobierno.
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Encontramos en la credibilidad internacional el objetivo mas valedero para la constitucién
de una PEE, sobre todo en expresa referencia a paises de las dimensiones de Uruguay. Pero esa
credibilidad, sélo se logra dandole a fas relaciones exteriores contenidos sustanciales. Estos son
expresados en forma de directrices y definiciones, a veces amparados en marcos juridicos y
constitucionales, y generalmente se conocen como principios de conducta estatal. Por esto a la
credibilidad internacional se la asimilé, por mucho tiempo, con adhesién a principios como sujecién
al Derecho Internacional, no injerencia, tolerancia y hasta defensa de regimenes democraticos,
sumado a una autonomia nacional sin alineacion marcada a potencia alguna. El esquema de
Posguerra Fria modifica este aspecto en un espacio mas interdependiente de necesarias
adhesiones al libre mercado y desregulaciones dentro la economia nacional, pero, a su vez,
incarpora nuevos enfoques principistas que hacen a la defensa extraterritorial de derechos
humanos, desarme universal y proteccion del medio ambiente.

En cuanto a la determinacion de los factores intervinientes en la configuraciéon de la PEE,
so6lo es posible partir de la base que disefarla, implementarla y aplicarla supone aceptar a la
politica doméstica como un factor explicativa de la conducta externa de los paises:

- Con relacién a la naturaleza del régimen politico consideramos la PEE un producto
tipico de regimenes democraticos, fundamentados en la base consensual de su
formulacion, involucrando actores gubernamentales de diversa indole y no
gubernamentales, muchos de ellos ajenos a las alternancias de gobernantes. Las
diferencias entre logicas funcionales tanto del sistema politico como del cuerpo
diplomatico, que pueden generar politicas exteriores ineficaces e inconsistentes,
justamente pueden ser atemperadas en la materializacién de una PEE.

- Similar situacion se verifica en la relacion Estado/ sociedad civil. Si partimos de la
base que una PEE encuentra su campo de accién en regimenes democraticos sera
importante diagnosticar la autonomfa estatal con relacién a la sociedad civil, en su afan
de busqueda de consensos, asf como la capacidad del sistema politico para controlar
los recursos nacionales, actividades econdmicas y sociales.

- Referente al sistema politico y de toma de decisiones marcamos el ingrato
contrasentido de que cuanto mas participativo y democratico se estructure, menor
libertad de accidn tendra en la formulacién, impiementacién y ejecucion de la politica
exterior. Pero a pesar del calificativo de ingrato, el contrasentido es uno de los grandes
motivos que llevan a la materializacion de una PEE.

- El estilo diplomatico representa la forma de combinar e impulsar los factores por parte
de los responsables de una politica exterior. La materializacién de una PEE no es sélo
resultado de un conjunto de condiciones internas y objetivas; influyen elementos
subjetivos como principios y valores, tradicion diplomatica del pals y normas escritas y
no escritas de comportamiento externo.

- En principios y valores, |a politica exterior, mas que ninguna otra politica ptblica, halla
la base consensual para establecer una verdadera politica de Estado, a partir de un
elemento axioldgico que resuita un atributo atemporal y dificil de modificar. Se podrian
entender como creencias de un Estado - en su concepcion mas amplia- acerca de
intereses internos y externos de la sociedad representada y de la agenda internacional
del pais.

- Diferente, y hasta inversa, puede resultar la categorizacién intereses, objetivos y
estrateglas en una politica exterior. En la alternancia ¢ el transcurso de un gobierno
estos tres elementos pueden ser objeto de revision, sobre todo ante grandes cambios
en el Sistema Internacional. Su pertinencia y permanencia en un esquema de PEE
dependerén de la fijacion consensuada y el respeto por los elementos axiolégicos
referidos en principios y valores.

- Todos los factores anteriores son amortiguadores-y facilitadores para la incorporacion
de condicionantes externas, mientras la politica exterior sea calibrada como de
alcance estatal, involucrando a la comunidad como un todo. Este factor se incorpora a
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partir de la existencia de los otros seis resefados como estimulo adicional para la
elaboracién de una PEE que enfrente las oscilaciones del escenario internacional.

El tema de la configuracién se ilustra en una realidad que muestra a las politicas exteriores
nacionales insertas en procesos de globalizacion e integracién en el actual contexto internacional.
Asi vemos a Estados intentando instrumentar politicas estables y consistentes, politicas
exteriores de Estado en integracién. Queda claro que la construccién del espacio integrado
supone cohesionar identidades nacionales en un proceso que no es espontaneo, sino producto de
consensos y aceptacion de relaciones juridicas de reciprocidad en derechos y deberes. Fundamentar
la integracion como una PEE significa partir de convicciones politicas unificadas en el interior de una
sociedad para pretender cierta armonizacion posterior con los demas Estados parte del proceso.

Los Estados pequeiios a partir de falencias en competitividad para los actuales parametros
internacionales, fruto de su escasa plataforma (mercado interno) de salida al mundo, y de las
tradicionales limitaciones estructurales y geopoliticas, también encontraran en una PEE para la
insercion internacional y la integracion, la posibilidad de aumentar su capacidad negociadora. Para
esto sera necesario unificar criterios entre decisores. Al respecto, los argumentos juridicos, si bien
aseguran la participacién de los actores de mayor representacion internacional, no alcanzan para
determinar los auténticos generadores de consenso en los foros de negociacion. Asi, en el trabajo,
se destacan a los partidos politicos como actores insustituibles en la categorizacion de un proceso de
integracion como PEE, por su rol tradicional de mediacién, su “entrenamiento” en la busqueda de
consensos y su legitimacion producto de la voluntad electoral. Todo esto se acrecienta si nos
referimos a procesos entre regimenes democraticos como son los casos de la Unidn Europea y el
MERCOSUR.

En sistemas politicos como el uruguayo, de caracteristicas partidocéntricas, una auténtica
PEE en el proceso de integracién supone verificar la presencia de los partidos nacionales en
funciones de sintesis de las negociaciones y de comunicacion de los acuerdos a la sociedad civil. Los
actores econémicos y sociales intervendrfan en los mecanismos de bUsqueda de consenso, intra e
interestatal, aportando sus idoneidades y su acceso privilegiado a la informacidn. Paralelamente, las
instancias tradicionales e institucionalizadas y las tecnoburocracias son componentes ineludibles de la
I6gica del sistema, cuyo funcionamiento supone aceitar todas y cada una de sus piezas claves.

En el Capitulo I, se propone, a partir de una resefia que atiende ideas basamentales y
postulados centrales de las principales escuelas y corrientes de las teorias de las Relaciones
Internacionales, ubicar puntos de encuentro y desencuentro, y hasta de justificacidn con la
materializacién de una PEE. Reiterando la salvedad de que el concepto de actores internacionales
depende de la teoria seleccionada, se destacan los elementos relevantes en sus comportamientos,
con vista a la configuracién de una politica de Estado en materia internacional.

Sin repetir las reflexiones del final del Capitulo referido, insistimos en que las mismas -
ilustradas en el Cuadro 2- se adhijeren al concepto de PEE basado en un proyecto/ programa
internacional, llevado a cabo por una amplia gama de decisores nacionales y diagramado con base
a una durabilidad que excéda el gobierno de turno. Se descartan los elementos que aceptan, en
cada una de las teorias,. la separacién drastica entre polftica interna y politica internacional que
conlleva relacionarse en el Sistema Internacional prescindiendo de temas y problemas nacionales;
formulaciones cortoplacistas, o programas vacios de contenido contundente en la materia.

Resulta claro que en ninguna de las variantes (modelos) pertenecientes a la teoria de la
Decisién se hallan puntos de encuentro con la posible construccién de una PEE. Criticas a la
teoria de la Decision, relativizan el alcance de sus modelos aseverando que los componentes de
las estructuras organizativas - seres humanas 'individuales- nunca quedan reducidos al papel de
autématas burocraticamente programados. Considerando valida esta critica y aceptando Ia
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rebeldia de los funcionarios a favor de un interés nacional, los modelos desarroliados por Allison
pueden resultarnos una metodologia valida de cardcter procesal, siempre y cuando desde un
gobierno central se echen a rodar mecanismos para relacionarse con el mundo a través de una
PEE. De todas formas siempre seguiria en pie el reparo al papel casi exclusivo de los actores
gubernamentales y politicos en la toma de decisiones.

Como contrapartida, y desde una valoracién estrictamente personal, consideramos la teorfa
de las Comunicaciones como la més apta para agotar los requisitos configuratorios de una PEE. Si
se acepta el concepto vertido por los autores de esta teoria, en cuanto a que la densidad de una
red releva el grado de integracion de una sociedad nacional y de ésta con otras unidades del
Sistema Internacional, podemos inferir que la efectividad de un sistema politico, en la
conformacion de una PEE, se traduce en su efectividad para nuclear grupos sociales diferentes y
desarrollar procesos de cooperacion funcional, logrando su participacién. Esto supondra la
conformacién de una amplia red comunicacional - de mensajes y aprendizajes- con los distintos
sectores sociales y econémicos para generar mecanismos de respuesta a las realidades y
necesidades que impone el Sistema Internacional.

Cuadro 2

Realismo El objetivo de la politica exterior es el interés nacional, pero elaborado exclusivamente
por actores gubernamentales.

Interdependencia El objetivo de la politica exterior es la construccién de una agenda intemacional del pals
como labor sacial —en sentido amplio- y ho meramente gubernamental.

Dependencia El objetiva de la politica exterior es superar 0 amortiguar las relaciones de desigualdad y
dominacién de ciertos centros de poder, impuestas desde el sistema capitalista.
Neorealismo El objetivo de la politica exterior es la supervivencla nacional en un Sistema

internacional jerarquizado con relaciones de predominio y subordinacién, a través de la
accién central de los actores gubernamentales y con los medios tradicionales de
relacionamiento entre Estados. Sin embargo no se desconoce creciente
interdependencia, rol de actores no gubemamentales y ascenso de factores

economicos.
Teorla de los | El objetivo de la politica exterior es maximizar ganancias y disminuir pérdidas en una
Juegos construccion consensual. Pero esa construccién no es una meta en sf misma, sino un
elemento aglutinador de operadares y comprehensivo de todas las instancias.
Teorla de ia | Modelo del Agente Racional .
Decision La politica exterior es considerada resultado de una accién gubernamental, aceptando

solo la necesidad de conocimiento previo de la conducta de los 6rganos decisores de
otros Estados, recursos y capacidades nacionales y posicionamiento de la sociedad
civil.

Modelo_de Proceso Organizativo

La politica exterior es considerada como un proceso carente de un efectivo control central
gubemamental y en €I, las organizaciones actian para resolver problemas inmediatos.
Modelo de Politica Burocratica

La politica exterior es considerada como competencia y negociacién entre componentes
de una burocracia, sin un plan estratégico ni un interés nacional.

Funcionalismo La politica exterior es considerada a partir de una integracién al seno gubernamental de
todas las organizaciones funcionales nacionales dedicadas a satisfacer demandas
sociales.

Teoria de la | La politica exterior es considerada el resultado de un consenso nacional {gobiemo,

tntegracién sistema politico y sociedad civil) que habilite el traspasc de competencias estatales para

conformar una comunidad con multiples Estados.

Teorla de las |La politica exterior es considerada como una red de mensajes automodificativa o de
Comunicaciones aprendizaje de la sociedad en su conjunto, en la que el gobiemo ejerce un control,
respondiendo al ingreso de informacion con sus propias valoraciones. El aprendizaje es
un reordenamiento interno destinado a cumplir con los objetivos nacionales

Finalmente, en el Capitulo 1V, el trabajo hace ciertas referencias personales y mas que
nada provocativas sobre la materializacién de una PEE para Uruguay. Previamente cabe
aclarar algunos presupuestos tedricos resefiados. La tipologia de Carlos Lujén calificaba a la PEE
como aquelia basada en acuerdos suprapartidarios y ‘estructurada mas alla de los partidos
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politicos. Wilson Fernandez Luzuriaga agregaba ciertas pautas para precisar ia existencia de una
PEE: desechar monopolios del Presidente de la Republica como forma de atemperar los fuertes
elementos presidencialistas de las normas constitucionales uruguayas y asegurar la real
participacién de los partidos politicos en politica exterior. Si bien ambas consideraciones ponen
énfasis en el elemento subjetivo - los autores del acuerdo- no se contraponen a la trilogia de
elementos a la que adherimos en este trabajo, preducto de la definicién de Alfredo Toro Hardy.

Asimismo, adherimos a las consideraciones preliminares de Romeo Pérez Antén sobre los
peligros que pudieran derivarse en la configuracién, implementacion y ejecucion de una PEE:
materializar relaciones exteriores que omitan los temas més polémicos; acrecentar la tradicional
propensién juridicista de las relaciones externas nacionales; generar un inmovilismo producto de
gue las pautas acordadas se procesan como acuerdo suprapartidario que requeriria uno de igual
naturaleza para ser sustituido.

Queda claro que en Uruguay, desde 1985 a la fecha, se verifican esfuerzos por darle
coherencia y perdurabilidad a la politica exterior, mas que nada enmarcadas en los conceptos de
estabilidad y gobernabilidad. En este sentido, se verifica, como parte de la tarea de (re)
institucionalizaicon del pais, la presencia de un sistema de partidos con diversos grados de
compromiso hacia los gobiernos de turno y un control ciudadano del poder gubernamental,
incluyendo formas de democracia directa como plebiscitos sobre temas variados que abarcaron
desde derechos humanos a privatizaciones de empresas publicas. Desde estas apreciaciones, la
realidad nacional debe evaluarse a partir de determinadas circunstancias como la crisis del modelo
estado - céntrico que ha llevado a una reestructura trabajosa de las relaciones mutuas gobierno/
sistema politico/ actores econémicos y sociales, asi como de los cambios bruscos en la economia
internacional que han acotado el margen de maniobra de los pequefios Estados.

Pero en la actual coyuntura histérica, en Uruguay, se verifican presupuestos ineludibles
para conformar politicas de Estado, en cualquier ambito de actividad. En el plano externo, se
requiere un decisivo posicionamiento colectivo frente a la condicionalidad externa. De igual manera
cualquier definicién programatica significara pensar el pais desde espacios mas amplios como el
del MERCOSUR.

En el pais, el Estado ha tenido tradicionalmente un rol esencial, tanto en etapas de
crecimiento econdémico como de deterioro. En el actual contexto internacional, el Estado no debe
ser prescindente en la transformacion que se le estd exigiendo al resto de los actores:
empresarios, trabajadores o ciudadanos individuales. El Estado estd habilitado para generar
mecanismos e instrumentos que ayuden en cada una de las actividades, en funcién del patrén de
competencia del sector. Asi, habra actores econdmicos que necesitardn del apoyo en materia de
comercializacion externa - en general pequefias y medianas empresas- y otros que se beneficiaran
de politicas tecnolégicas o de formacion estratégica. En definitiva, esto se refiere a servicios de
extensién que apuntan a funciones mas que a sectores, evitando conflicto de intereses entre
empresarios.

Quedan, entonces, implicitos mecanismos de relacionamiento que ya no son sinénimos de
avance en términos tradicionales o tedricos de cogestion, sino de comunicacion, responsabilidad y
participacién en una serie de decisiones. Por otro lado debe destacarse que insercién internacional
y mercado interno no son incompatibles, ya que el segundo puede significar una instancia de
apoyo y aprendizaje. En este rumbo, el arancel externo nunca definira automaticamente la
asignacion de recursos; las estructuras arancelarias se complementan con medidas de politicas
econdmicas, sociales y de frontera, en intercambios que den posibilidades de desarrollo nacional.

Finalmente, en el ambito interno deben perfeccionarse los mecanismos institucionales para
canalizar las relaciones exieriores, incluyendo la coordinacion interministerial para la politica
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exterior del b‘al’s - bajo la égida del Ministro de Relaciones Exteriores- y la facilitacién de todos los
canales de participacion del sistema politico y de los actores econémicos y sociales. Los partidos
politicos . ufuguayos parecen tener asegurade protagonismo en este esquema, a partir de su
condicién defundadores de una identidad nacional, cuyos legados no‘pueden estar ausentes en una
opcion de insercion internacional, con procesos de integracién profundos incluidos.
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