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RESUMEN

La politica exterior constituye un campo de estudio particular, atrae la atencion
de numerosas personas académicas y centros de investigacion, pues se ubica en el
espacio interméstico (se formula en el ambito interno o doméstico y se implementa
en el externo o internacional) y resulta de los aportes disciplinarios de relaciones
internacionales, ciencias politicas y administracion piblica; de esa forma constitu-
ye una disciplina puente de la primera disciplina cientifica. Ademas, su definicion
y caracterizacion es compleja, porque depende de como se auto percibe el Estado
que la formula e implementa; pero también porque se relaciona con el tipo de actor
estatal de que se trata. No es lo mismo una super o gran potencia que un Estado pe-
quefio; y no se puede olvidar que mas de tres cuartas partes de los paises que con-
forman el sistema internacional son agentes pequefios. Por eso, desde mediados
del siglo XX, el interés de analistas internacionales se ha enfocado en este campo.

De igual forma, el analisis de la politica exterior, como espacio de investigacion,
ha mostrado una importante evolucion, y ha requerido nuevos enfoques y metodo-
logias. Por otra parte, los cambios en el sistema internacional, en particular el fin
de la Guerra Fria y los atentados del denominado 9-11, introdujeron variantes en
el abordaje de esta cuestion; sin embargo, fue con la pandemia del SARS-CoV2
y de la guerra en Ucrania que la realidad se ha tornado mas compleja y demanda
nuevas perspectivas para el analisis de la politica exterior, en particular de grandes
potencias y Estados pequefios. Teniendo en cuenta esas particularidades, en este
articulo se hace una revision de los principales textos sobre la politica exterior, a
partir de mediados de la pasada centuria y hasta lo publicado este afio. La inten-
cion es ofrecer una especie de estado del arte, para quienes les interese incursionar
en el analisis de la politica exterior, e identificar las principales ideas y enfoques
para un posterior trabajo de investigacion.
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Palabras claves: Enfoques y teorias de politica exterior; Estados pequefios; gran-
des potencias; guerra en Ucrania; pandemia del SARS-CoV2; politica exterior.

ABSTRACT

The foreign policy constitutes a particular field of study, attracting the atten-
tion of academics and research centers due to its intermestic nature (formulated in
the internal or domestic sphere and implemented in the international or external
sphere) and because it results from the contributions of International Relations, Po-
litical Science and Public Administration. Thus, it constitutes a bridge discipline
of International Relations. In addition, its definition and characterization are com-
plex since depend on how the State that formulates and implements it perceives
itself; but also, because it relies on the type of State actor in question.

A great power is not the same as a small State; necessary to highlight more than
three-quarters of the countries in the international system are small agents. For
this reason, since the mid-twentieth century, the interest of international analysts
has focused on this field. In the same way, the analysis of foreign policy, as a re-
search space, has shown an important evolution, requiring novel approaches and
methodologies.

On the other hand, the changes in the international system, particularly the end
of the Cold War and the attacks of the so-called 9-11, introduced variants in the ap-
proach to this issue. However, it was with the SARS-CoV-2 pandemic and the war
in Ukraine that reality has become more complex and demands new perspectives
for analyzing foreign policy, especially of great powers and small states. Then, this
article reviews the main texts on foreign policy, from the mid-last century and up
to what was published this year (2023). The intention is to offer a sort of state-of-
the-art, for those who are interested in dabbling in the analysis of foreign policy
and identifying the main ideas and approaches for subsequent research work.

Keywords: Approaches and theories of foreign policy; foreign policy; great
powers; SARS-CoV2; pandemic small states; Ukraine war.

Introduccion

La politica exterior (PE) es uno de los campos mas complejos que hay en el
ambito de las relaciones internacionales (ri), porque se ubica en una posicién
entre lo doméstico y lo internacional y su analisis requiere de enfoques y teorias
que provienen de Relaciones Internacionales (RI),> de la ciencia politica y de la
administracion publica. Esto, porque la formulacion de PE, en cuanto politica
publica, es un asunto doméstico, condicionado por factores internos y externos;
pero que se implementa en el ambito internacional y busca lograr objetivos
derivados del interés nacional; al final se ven los resultados reflejados en el
posicionamiento del pais en el concierto de Estados y mejorada la imagen que
se intenta proyectar de actor estatal.

En ese sentido, se trata de un conjunto de decisiones y acciones que adop-
ta un gobierno en relacion con otros Estados y actores internacionales, para

2 Utilizo relaciones internacionales y Rl para referirme a la disciplina y las relaciones internacionales
y r.i. para aludir al campo de estudio.
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promover sus intereses y proteger su seguridad y bienestar; al mismo tiempo
que para proyectarse en el sistema internacional en funcién de la imagen auto
percibida. En resumen, se trata de la definicion de cursos de accion que respon-
den a numerosas variables y atienden a multiples factores.

Para lograr esas metas y objetivos se recurre a distintos instrumentos, como la
diplomacia; las negociaciones; los acuerdos internacionales; la utilizacion o la
amenaza del uso de la fuerza, y la participacion en organizaciones interguber-
namentales, regimenes internacionales y otros foros propios de las relaciones
internacionales (r.i.). Pero su uso queda sujeto al interés nacional y al sello que
establecen los entes tomadores de decisiones.

Pero también la PE puede ser influenciada por varios factores, como la geogra-
fia, la geopolitica, la historia, la economia, la ideologia, lo estratégico-militar,
el derecho internacional y las relaciones culturales, entre otros; resultado de
la convergencia de factores materiales, culturales, institucionales, de percep-
ciones y abstractos. Por eso, los gobiernos pueden tener diferentes objetivos y
prioridades en su politica exterior, como proteger la seguridad nacional, promo-
ver los intereses economicos, defender los derechos humanos y la democracia,
o mejorar las relaciones con otros paises; pero también conformar alianzas con
otros para invadir un pais o provocar un conflicto. De ahi que, si se hace un
analisis longitudinal de la PE de un pais, se pueden observar los cambios en
sus prioridades y agendas; por ejemplo, paises como Costa Rica, en el pasado
reciente, se proclamaban como defensores del derecho internacional y de los
derechos humanos, promotores de la paz y dispuestos a mediar en conflictos na-
cionales e interestatales; y hasta destacaban tener “una voz en el mundo”. Hoy
eso ha cambiado de forma significativa para ese pais. La cuestion es qué cambid
en la autopercepcion de este actor y de los principios de la accion exterior, para
que se produjera la variacion en sus prioridades y agenda.

En el siglo XXI, la PE sigue siendo crucial para la proteccién y promocion de
los intereses nacionales de los Estados en un mundo globalizado y cada vez
mas interconectado. Sin embargo, esta politica también se enfrenta a nuevos
desafios, como ¢l aumento de las amenazas transnacionales, el cambio climati-
co, la competencia tecnologica y el surgimiento de nuevas potencias globales y,
mas recientemente, la guerra en Ucrania; para citar solo algunos de los eventos
mundiales y globales que inciden directamente en las decisiones de los Estados.

Algunos estudios (Brzezinski & Scowcroft, 2008; Brzezinski, 2012; Kissinger,
2014; Oktay, 2022) argumentan que en esta centuria la PE debe centrarse en
la cooperacion internacional y la gobernanza global para abordar estos desa-
fios comunes; lo cual, como se advierte en algunos de esos textos, no implica
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olvidarse de las dicotomias basicas de las r.i.: guerra-paz y conflicto-coopera-
cion. Por eso se argumenta que la competencia y el conflicto entre Estados, a
pesar de la creciente interdependencia y globalizacion, siguen siendo una rea-
lidad y que la politica exterior debe centrarse en la defensa y la seguridad na-
cional. Esto evidencia, como anota Salgado (2023), que la PE es probablemente
tan antigua como la existencia de actores estatales; pudiendo ser su unidad de
analisis un individuo o un grupo que representa a una autoridad politica.

Esa complejidad ha conducido a la formulacion de diversas teorias sobre PE y
sobre todo al desarrollo del analisis de politica exterior (APE) y a la publicacion
de numerosos textos (libros y articulos en revistas especializadas) sobre esta
materia. La lista es extensa; pero cabe mencionar trabajos como los de Rosen-
au (1974), Snyder, Bruck y Sapin (2002), Hermann, Kegley y Rosenau (1989);
Smith, Hadfield y Dunne (2012); Smith (1986); Frei y Ruloff (1989); y Mello y
Ostermann (2023), entre muchos otros. No hay que perder de vista que es en Es-
tados Unidos en donde ha habido un mayor desarrollo del APE;* resultado de la
influencia de las teorias dominantes o mainstream de Rl 'y de la autopercepcion
de potencia hegemonica en la segunda mitad del siglo XX; pero cuyos origenes
se remontan al siglo XVIII con la constante de expansion y ascenso, que hace
que la PE y sus relaciones exteriores sean un foco de atencion en la gestion
externa del pais, tanto por esta sociedad como el resto de paises del concierto
internacional (Barnett, 2010; Haass, 2017; Herring, 2008; Mandelbaum, 2022,
entre muchos).*

De igual forma ha conducido a la formulacion de multiples enfoques y teorias
para el APE, que ofrecen diferentes enfoques para entender como los Estados
toman decisiones y actian en el escenario internacional. Entre los enfoques
caben citar el realismo, con andlisis como los de Morgenthau (1985 y 1972);
Waltz (1979); Mearsheimer (2001 y 2018);> y Allison (1971 y 2017), para citar
solo algunos, motivados por la busqueda de poder y la seguridad en un mundo
anarquico en el cual no hay una autoridad central. El realismo enfatiza la im-
portancia del equilibrio del poder y la competencia entre Estados; lo cual define
la vision del gobierno sobre la PE.

3 Se pueden mencionar los trabajos de Kegley y Wittkopf (1996); de Wittkopf (1994a y 1994b); y
Morgenthau (1972), en muchos otros.

4 Herring (2008) sefiala al respecto que la PE ha sido central en la experiencia nacional y la asistencia
externa resulto clave en el nacimiento del Estado, de forma que la PE moldeo la cultura politica e
impact6 la vida estadounidense. Esto no se ubica, con la misma relevancia, en otros paises.

5 En el texto de 2018, Mearsheimer hace una critica al enfoque liberal, que permite comprender las
premisas basicas del realismo.
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También se puede aludir a la escuela del liberalismo y sus distintas variantes
(interdependencia compleja e institucionalismo neoliberal), que sostiene que la
cooperacion internacional y las instituciones pueden ayudar a los Estados a lo-
grar sus objetivos de forma mas efectiva que la competencia y el conflicto; para
ello enfatiza la democracia, los derechos humanos y el libre comercio. Destacan
los aportes de Keohane (1984) y otros planteamientos desarrollados con J. Nye
(Keohane & Nye, 1989); y Fukuyama (1992).

El constructivismo, por su parte, aporta una renovada perspectiva en RI, soste-
niendo ideas, normas e identidades como los factores que influyen en la PE. El
constructivismo se enfoca en como los Estados construyen su identidad y como
interactiian con otros actores internacionales para dar forma a las normas y
las instituciones internacionales. Sin duda hay que citar la propuesta de Wendt
(1999); el trabajo seminal de Onuf (1989) y el aporte de Kubalkova (2001).

Otro enfoque, de una lista extensa, es el feminismo, que sostiene que la PE
debe tener en cuenta las dimensiones de género, y que la subordinacion de las
mujeres y otros grupos marginados es un problema de seguridad global. El fe-
minismo se enfoca en la importancia de la igualdad de género y la inclusion en
la PE y las r.i. En este campo destacan, entre muchos, los trabajos de Sylvester
(2002) y Enloe (1989).

Algunas consideraciones metodologicas

Como se trata de un trabajo preliminar, conducente a una investigacion mas
amplia, precedido por un libro sobre PE (Murillo, 2012), se hizo una busqueda
de bibliografia —principalmente libros, en menor medida articulos de revistas
especializadas— sobre los temas de politica exterior, analisis de PE, superpoten-
cias y Estados pequefios, e informacion sobre la pandemia y la guerra en Ucra-
nia. Estos textos se revisaron a partir de las palabras claves, para identificar los
principales conceptos, enfoques y tendencias. Es decir, no se plante6 un analisis
de bibliografia, sino una revision basica. Luego se establecieron vinculaciones
entre los conceptos obtenidos de las distintas fuentes.

La identificacion de las fuentes consultadas tuvo como punto de partida el libro
que sirve de referencia (Murillo, 2012) y la revision se hizo en orden cronold-
gico, para llegar a los textos publicados en los afios de la presente década. Un
buen nimero de esas fuentes estan en formato digital y las otras en la biblioteca
personal. Se establecieron vinculaciones con los principales enfoques tedricos
de Ry se priorizo la revision de los principales estudios que analizan la PE. Sin
embargo, no contiene un listado exhaustivo de una tematica que es abordada
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en multiples ocasiones, tanto en RI como disciplina; y en la ciencia politica y la
administracion publica en el contexto doméstico.

En ese sentido sirve de punto de partida para una revision de textos por parte
de aquellas personas interesadas en la cuestion del APE. Es decir, el documento
cumple una doble funcion: servir de base para la investigacion en curso y faci-
litar la revision de bibliografia por parte de quienes se interesen en la tematica.

Otro aspecto necesario de mencionar es que para definir la estructura de este
trabajo se utiliz6 la inteligencia artificial (IA) ofrecida por el Chat GPT a partir
del concepto de “politica exterior” -pues ha surgido el temor, en los circulos
académicos, sobre el uso de esta herramienta, sin necesariamente comprender
su utilidad en los primeros pasos para abordar una tematica, es algo que se
debe superar-. Referencia: OpenAl (2023). ChatGPT. (Mar 14 version) [Large
language model]. https://chat.openai.com/chat

Un primer paso fue insertar en la citada plataforma instrucciones sobre con-
ceptos, sus vinculaciones y los principales autores que abordan esos términos.
De esta forma la OpenAl genero ideas sobre los aspectos claves de PE, APE,
superpotencias, Estados pequefios y eventos recientes que han incidido en la
conducta y la accion externa de los Estados. La clave con el uso de este tipo de
chats esta en las instrucciones que se brinden; sin esto la IA no genera resul-
tados apropiados para constituir un punto de partida de una investigacion. De
igual forma, es erroneo considerar que, con una sola instruccion, los programas
van a generar un articulo académico.

Ello ha generado una serie de analisis sobre el uso de la IA para la investigacion
académica (véase, entre otros, Cotton, Cotton, & Shipway, 2023; Lung & Wang,
2023; Lund et al., 2023; Rahman, et al., 2023), incluyendo su uso y aportes a
la construccion de conocimiento, recomendaciones sobre la incorporacion de
aspectos practicos y las consideraciones éticas para asegurar la integridad aca-
démica en lo que se ha comenzado a denominar la “era del ChatGPT”. Ello es
relevante porque, como indiqué, la IA —al menos en su etapa actual de desarro-
llo— no genera trabajos académicos en su totalidad y los requerimientos de alta
calidad; pues cabe sefialar que varias de las recomendaciones que hace sobre
bibliografia a consultar no garantizan un resultado de valor académico, sobre
todo cuando se enfatizan los enfoques tedricos.

Esta cuestion de la IA ha sido analizada, desde la perspectiva de RI, en la obra
de Kissinger, Schmidt y Huttenlocher (2021), en donde se externan criterios
acerca de como se estd incidiendo en la identidad y el pensamiento humano, las
plataformas de redes globales, la seguridad y el orden internacional y el futuro
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cercano; como la IA incide en la geopolitica, en los conflictos, por los cambios
en el equilibrio politico y en el manejo de la informacion/desinformacion, por
ende, en la PE y su analisis (Kissinger, Schmidt & Huttenlocher, 2021).

Con ese trasfondo, este articulo realiza un abordaje a la cuestion de qué es
politica exterior; para luego referirse a su analisis. Posteriormente introduce la
cuestion de las grandes potencias (GP) y los Estados, en la medida que presen-
ten diferentes retos y desafios en la formulacion de su PE. En una cuarta sec-
cion se incluye un breve recuento de los cambios en el sistema internacional a
inicios del siglo XXI, por cuanto se trata del escenario en donde se implementa
la PE; se agregan algunas anotaciones sobre la pandemia del SARS-CoV2 y la
guerra en Ucrania.

A lo largo de esa estructura del articulo se plantea como la PE y su analisis se
ha tornado cada vez en una forma mas compleja, obligando a las instancias
practicantes (entes tomadores de decisiones) a considerar mas variables y fac-
tores condicionantes e intervinientes, por una parte; y a quienes investigan,
por otra, a reconocer la necesidad de desarrollar nuevos esquemas de analisis
y enfoques tedricos.

Politica exterior: Una caracterizacion

/Queé es politica exterior? Es una pregunta que se repite en practicamente todos
los trabajos sobre esta cuestion y parece sencilla; sin embargo, tiene un trasfon-
do complejo, porque se trata de una politica ptblica que se formula en un esce-
nario que involucra lo doméstico y lo internacional y opera en los tres niveles de
analisis de las relaciones internacionales (Kaarbo, Lantis & Beasley, 2012; Mu-
rillo, 2012; Neack, 2019 y 2008). Por eso se alude a que tiene lugar en el espacio
interméstico (Murillo, 2012; Neack, 2019), uno que a su vez esta constituido por
contextos complejos. Ello genera lo que Caporaso et al. (1986) denominan un
problema de fronteras, lo cual requiere atender distintos aspectos.®

Para entender la PE no se puede basar el andlisis en un solo nivel (estatal o
sistémico, como lo propone el realismo y el neorrealismo); se deben tener en
cuenta los otros, aunque se precise, por razones metodoldgicas, uno. También
es importante determinar las unidades de andlisis; pues entre distintos acto-
res existen diferentes decisores y ejecutores (individuales o grupales) (Neack,

6 No hay que perder de vista que en RI hay dificultades con la unidad de tiempo, lo cual también
aplica a PE, y hasta resulta mas complejo en este caso, porque el Estado utiliza distintos criterios en
términos de tiempo. Sobre esta cuestion véase Stevens (2015); Hutchings (2008); y Hom (2018), este
altimo se cuestiona qué es el tiempo y por qué es importante en RI.

137



ENERO - JUNIO - 2023 CARLOS MURILLO ZAMORA

2008). Y, por otra parte, es relevante, como sefiala Rosenau (2012), tener en
cuenta cuatro niveles: micro, macro, macro-macro y micro-micro; sin perder de
vista las fuentes de fragmentacion que caracterizan la actual dinamica mundial
(junto con la globalizacion, que menciono mas adelante), esas fuentes incluyen:
revolucion en las habilidades; crisis de autoridad; bifurcacion de las estruc-
turas globales; explosion organizacional; movilidad y turbulencia; tecnologia
microelectronica; debilitamiento de la territorialidad, Estados y soberania; y
globalizacion de las economias nacionales (Rosenau, 2012). Por eso Chernoff
(2005) alude una tendencia, desde la década de 1980 a atender cuestiones fun-
dacionales y metateoricas (propias del denominado tercer debate de RI), con lo
cual evidencia el progreso de la disciplina y del analisis de la PE.

Neack (2019) se cuestiona, ademas de la pregunta anterior, acerca de por qué
algunos Estados persiguen ciertas PE y otros no, y cudles factores inciden en
la formulacion e implementacion de esa politica, la cual, por su naturaleza de
publica, requiere la comprension de lo relativo a las politicas publicas (cfr. Mu-
rillo, 2012); pero, a diferencia de otras politicas publicas, la complejidad es ma-
yor, porque intervienen actores internos y externos muy diferentes. Por eso, a
partir del planteamiento de Neack (2019) se pueden sefialar como principales
caracteristicas de la PE:

i) Es conducida en dos ambientes complejos: doméstico e internacional o lo
que Putnam (1988) denomina el “juego de dos niveles”.

ii) Resulta de coaliciones de actores y grupos domésticos e internacionales.
iii) Tiende a reflejar las posiciones de grupos y sus particulares preocupaciones.

iv) Su “esencia” deriva tanto de asuntos domésticos como de relaciones
exteriores.”

v) Su analisis necesita ser multinivel y multifacético para atender las fuentes
complejas y la naturaleza de la politica.

7 Es comun encontrar, en algunos paises, una confusion conceptual entre politica exterior, relaciones
exteriores e internacionales. Las relaciones exteriores son aquellas que mantiene el Estado en
sus interacciones con otros Estados, sociedades nacionales y actores internacionales no estatales,
incluyendo las areas que comprende la PE. Las r.i. es mucho mas que la sumatoria de esas
interacciones de todos los actores estatales y no estatales que participan en el sistema internacional,
y no dependen de las conductas de cada Estado. Por eso llama la atencién que, en algunos paises,
como ocurre en Costa Rica, el marco constitucional alude a las r.i. del pais, cuando lo correcto son
relaciones exteriores. Véase Hill (2016) respecto a la relacion entre PE y relaciones exteriores.
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Por consiguiente, y antes de definir qué es PE, cabe sefalar que esta y su anali-
sis son un subcampo de RI, cuya principal unidad de analisis es el Estado, actor
principal en las r.i. y la politica internacional; mientras que cuando se alude a
la PE el foco de atencion son las politicas y acciones de los Estados hacia otros
actores (Neack, 2019). Esto hace, como indiqué, que se trate de un fenémeno
complejo, con multiples factores y causalidades, diversidad de actore decisores
e intervinientes, miltiples niveles y escenarios de accion. Incluso la PE resulta
mas compleja que la otra politica exterior de los Estados: la de defensa.

De ahi que Murillo (2012, pp. 51 y 104) la califica de “una politica publica sui
generis”, que demanda ser observada a través de distintos focos, como el de la
toma de decisiones, cosmovision ¢ imagen autopercibida del pais, las relacio-
nes bilaterales y multilaterales, el contexto geopolitico, variables sistémicas y
otras a las que aludo mas adelante. Esto porque, como agrega Murillo (2012),
se caracteriza por no tener “...un caracter inico y general, sino que responde
a las particularidades del area tematica en donde se implementara; la politica
exterior no tiene que considerar solo las fronteras territoriales, sino también los
limites tematicos y estratégicos” (pp. 104-105).

Por consiguiente, esta politica resulta tanto de necesidades e intereses naciona-
les, como de su combinacion y de la posicion politica y geografica del Estado. Y
como parte de esa vision propia o autoimagen, hay Estados que procuran con-
vertirlas en el referente de la PE, no solo superpotencias que consideran que su
proyecto nacional debe ser la guia para todos los actores estatales en el sistema
internacional; de ahi que ven el interés nacional mas alla de la vision limitada
del realismo de solo seguridad. Por eso se plantea la teoria del rol (Thies, 2017),
concepto introducido por Holsti (1972).

Desde la concepcion de ese rol nacional se construyen representaciones, expec-
tativas, demandas y posicionamientos en el sistema internacional (Thies, 2017),
como también en su definicion influye el liderazgo, potenciando la vision en
materia de PE (Wehner & Thies, 2021). De acuerdo con Holsti (1972) el rol se
construye a partir de los patrones y decisiones y acciones recurrentes de los go-
biernos y se refiere a la posicion que un Estado adopta a través de su conducta.
Y se identifican una amplia variedad, tales como el de bastion de la revolucion
y liberador; lider regional; agente antimperialista; defensor de la fe; mediador-
integrador; puentes; y aliado fiel, entre otros (Holsti, 1972).

Holsti (1972) alude al continuum activo-pasivo, aplicado al caso del rol nacio-
nal. Pero de igual forma ese eje aplica en el caso de la PE, porque hay Estados
que tienden a mostrar una conducta activa y hasta propositiva en algunas co-
yunturas; mientras que otros tienden a ser seguidores de cursos de accion de
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potencias. Asi, un rol y una PE activa se observan en aquellos Estados que
se involucran en los eventos internacionales, asumiendo ciertas funciones y
compromisos; mientras que el curso pasivo conduce a mantenerse al margen
(Holsti, 1972).

En los afios 1970, Hermann (1978) advertia que PE era un concepto desaten-
dido, porque tenia fallas en establecer el marco de referencia apropiado para
formular las explicaciones necesarias sobre PE. Esto, por cuanto las defini-
ciones se formulaban a partir de conceptualizaciones limitadas o expresadas
en aspectos particulares o, incluso, se etiquetaban en funciéon de una doctrina
(Hermann, 1978).

Los intentos por definir PE en funcion del interés nacional o de los objetivos
nacionales carecian de fuerza, porque la clarificacion de esas nociones es dificil
de concretar; y sujetarse a la definicion de la idea del Estado como un buscador
de metas y maximizador de ganancias también resulta problematico. Desde la
década de 1970 a la fecha, mucho ha cambiado en la perspectiva de lo que es
PE; sin embargo, como resumo a continuacion, no hay consenso sobre una de-
finicion de referencia.

Ahora bien, antes de identificar conceptualizaciones de PE, cabe sefialar que se
trata de una politica publica —entendida, en términos basicos, como un curso
de accién o inaccion gubernamental en respuestas a problemas publicos (Kraft
& Furlong, 2013)—; es decir, una decision que resulta de la suma de elementos
que buscan atender una situacion de interés nacional. El segundo componente
es el “exterior”, porque ese curso de accion o inaccion esta dirigido al ambito
internacional, en la medida que el mundo esté dividido en comunidades politi-
cas y cada una de ellas busca formular estrategias que le permitan defender sus
intereses frente a esos extranjeros (Hill, 2016). Entonces, la relacion entre lo
interno y lo externo presupone un problema, que Lascano (2021) resume en el
de la unidad o disparidad funcional y conceptual de ambas esferas.

Esa dicotomia resultaba logica en el sistema westfaliano de siglos anteriores;
pero desde inicios del siglo XX comenzo a debilitarse, llegando, en esta centu-
ria, a tornarse en una frontera cada vez mas difusa. De igual forma el Estado,
al confrontar la globalizacion, la posmodernidad, la nueva agenda mundial y
otras fuerzas internacionales y globales, interactia a través de las fronteras
nacionales con multiplicidad de canales y con diversidad de actores. De esa
manera, y en particular como fruto de la globalizacion, se ha generado una
red de interdependencia que mina la capacidad de los Estados para controlar
su propio destino (Held & McGrew, 1998; Smith, Hadfield & Dunne, 2012).
Eso constituye una declinacion de la accidn estatal; pero no su disminuciéon y
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menos desaparicion, sino la aparicion de nuevos actores sobre los cuales dirigir
la atencion. Esto implica un mayor esfuerzo de las unidades decisorias de PE.

Beach (2012) considera que PE comprende las diversas tendencias de conducta
y las acciones particulares adoptadas por un Estado dirigidas a otros actores in-
ternacionales en interaccion en el sistema internacional. Es una condicion sine
qua non que se trate de actores soberanos (Helmann, 2015), porque se concibe
como el posicionarse en el sistema internacional, que constituye un conjunto de
actores con capacidades materiales asimétricas, ubicados en un escenario de
lucha por formas supranacionales de constitucion (Herboth, 2015).

Otro aspecto por considerar es que la dindmica internacional continua siendo
estado-céntrica; a pesar de los cambios que han ocurrido en las Gltimas décadas
y del reconocimiento de nuevos actores no estatales (Smith, 1986). Por consi-
guiente, siguiendo a Lascano (2021), se entiende PE como una politica publica
o planificacion estratégica de cursos de accion o inaccion formulada por cada
gobierno para atender asuntos exteriores e internacionales; tal formulacion bus-
ca que el Estado tenga una mayor presencia y equilibrio ante el sistema inter-
nacional. Por eso, Couloumbis y Wolfe (1990) acotan que la PE constituye una
sintesis de los fines (intereses nacionales) y los medios (poder y capacidades)
de los Estados. Entonces, se trata de un proceso de formulacion que atiende a:
1) traduccion del interés nacional en fines y objetivos; ii) determinacion de los
factores situacionales relacionados a la politica; iii) analisis de las capacidades
para el logro de lo aspirado; iv) despliegue de una estrategia para el uso de las
capacidades; v) adopcion de medidas requeridas; y vi) revision y evaluacion
periddica de los progresos (Couloumbis & Wolfe, 1990; Lascano, 2021).

Desde esa perspectiva, la PE es “...el resultado de un proceso que involucra va-
rias etapas o fases en las que inciden multiples actores estatales y no guberna-
mentales, que establecen diferentes interacciones que van desde la negociacion
hasta el conflicto” (Gonzalez, 2023, p. 165); y se expresa como “...un conjunto
de acciones decididas por diversos sectores del gobierno de un Estado” (Rey-
nolds, 1977, p. 45) y no se hace en el vacio, sino en la interacciéon con otros
actores que operan en la escena mundial (Reynolds, 1977).

Petric (2013, pp. 1-2) resume algunas de las muchas definiciones de PE, teniendo
como punto de partida su propia conceptualizacion: “...es una actividad del Es-
tado con la cual satisface sus aspiraciones e intereses en la arena internacional”’;
mientras que cita a Benko que la caracteriza como “...un proceso y un sistema
de actividades ejecutado por un Estado-comunidad organizada de personas en
la arena internacional”. Calvert la concibe como “...decisiones y actividades
ampliamente vinculadas con las relaciones exteriores entre un Estado y otros™;
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y Vukadinovi¢ la resume en “...una actividad organizada de un Estado con la
cual este Estado trata de maximizar sus valores e intereses en relacion con otros
Estados y sujetos que operan en el ambiente internacional” (citados en Petric,
2013). Esto quiere decir que es la forma en que un pais se muestra y conduce
frente al contexto externo, lo que depende de “...1a vision que cada pais tenga
de dicho contexto”, de ahi que “...una interpretacion equivocada de éste, o la
ausencia de una vision a ese respecto, dificultan tener una politica adecuada”
(Tomassini, 1991, p. 125).

Pérez (2011, # 1118 y #1129) la define como “...una actividad propia de los
Estados como actores preferentes de las relaciones internacionales” y “...son
los fines de la politica exterior los que hacen que tenga una consideracion emi-
nentemente estatal en cuanto politica” (énfasis en el original). Mientras que
Murillo (2012) la conceptualiza en los siguientes términos:

...el conjunto y combinacion de procesos, compromisos, decisiones, ac-
ciones y resultados que un Estado, en su calidad de actor internacional y
mediante quienes ocupan posiciones gubernamentales de autoridad en la
burocracia, adopta para lograr sus intereses y satisfacer sus necesidades
nacionales a través de la interaccion con diversos actores en el sistema in-
ternacional... (pp. 359-360)

Ello significa que la PE, en cuanto acciones, ideas y reacciones, tiene como
principales componentes: orientaciones, roles nacionales, objetivos y acciones,
sean de corto, mediano o largo plazo, y que pueden orientarse al aislamiento,
al no alineamiento y a la participacion en alianzas —como principales orienta-
ciones— (Holsti, 1972). Desde esa perspectiva, se trata de una estrategia guber-
namental (Goldstein, 2001). Mientras que Rosenau (1961) alude a metas de PE,
como una funcién del proceso que es influenciada por los objetivos.

Por eso Russet, Starr y Kinsella (2000) la consideran, en cuanto politica, como
un programa que sirve de guia para la conducta que un Estado busca utilizar
para lograr los objetivos mas alld de las fronteras estatales e incidir en la con-
ducta de otros actores estatales y no estatales. Sobre este traspaso de fronteras
véase Holsti (1972).

Es necesario, como sefiala Pérez (2011, #1273) al caracterizar la PE, ir mas alla
de una conceptualizacion y la concibe en los siguientes términos:

...la politica exterior, como toda politica, tiene un sentido teleoldgico, pues-
to que afecta al comportamiento de otros actores y persiguen la adapta-
cion del Estado en el sistema internacional en un proceso de interaccion
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mas o menos intenso entre los distintos actores que intervienen en el orden
internacional.

Los Estados buscan con sus decisiones de PE un mundo mejor, segtin sus in-
tereses; por lo que cuando deciden un curso de accion estan haciendo calculos
que estiman racionales y justificados en sus creencias (Chernoff, 2005). Por
eso, en el orden internacional iliberal predominante hoy, las potencias iliberales
consideran que sus proyectos son los apropiados para el siglo XXI. Esto queda
manifiesto en la declaracion sino-rusa firmada en febrero de 2022 en Pekin,
“Declaracion conjunta de la Federacion Rusa y de la Republica Popular China
sobre la entrada de las relaciones internacionales en una nueva era y el desa-
rrollo global sostenible”, cambios a los que se hara referencia mas adelante en
este articulo.

Asi, en sintesis, la PE es compleja porque constituye una reaccion a factores e
interacciones en el nivel sistémico; a partir de lo cual se activan mecanismos y
procesos en el nivel estatal, en donde intervienen decisores (nivel individual),
para una vez formulada la politica y seleccionado el curso de accion, se imple-
menta en el ambito internacional.

Analisis de politica exterior: Las principales
caracteristicas

El APE es una disciplina puente que se enfoca en el estudio de las decisiones
y acciones que toman los Estados en relacion con los asuntos internacionales.
Por lo que se entiende como “...un proceso a través del cual se generan los ele-
mentos de juicio necesarios para que la autoridad correspondiente pueda definir
el curso de accion mas apropiado para enfrentar una situacion suficientemente
general o recurrente” que requiere una pauta de conducta, y una decision aisla-
da (Pérez, 2011, #1295).

Como disciplina puente es una de las tematicas de RI que mas llama la aten-
cion, pues refleja como los paises se manifiestan en el sistema internacional y es
parte de las decisiones estratégicas de todo gobierno, y comprende: i) factores
y fuentes que determinan la PE; ii) la conformacion de esa politica publica; y
iii) el proceso decisorio y sus modelos analiticos (Gonzalez, 2023). Por su parte,
Sondermann (1961) sefiala la vinculacion entre politica exterior e internacional;
pero advierte que no son idénticas porque tienen lugar en ambitos distintos. Y
Neack (2008) reconoce que el estudio de PE deriva de las teorias de RI, desta-
ca los aportes del realismo, liberalismo y marxismo, y mas recientemente del
constructivismo (Chernoff, 2005; Kaarbo, Lantis & Beasley, 2012).
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De ahi la necesidad de teorias, metodologias y métodos para elaborar una es-
trategia de investigacion que permita analizar una PE particular o en general
el fenomeno de la PE (Jackson, 2023). En el caso de APE, el punto de partida
son teorias sistémicas y generales del RI, para luego adentrarse en los distintos
niveles de las r.i., incluso hasta aspectos concretos como la parte cognitiva y el
rol de las emociones (Ostermann & Mello, 2018). Esto es importante, porque los
Estados tienen visiones de si mismos a partir de su identidad y de lo que espe-
ran obtener con un curso de accion para lograr, en primer lugar, su seguridad y
sobrevivencia (Guzzini, 2018).

Ahora bien, Tomassini (1987) considera que el primer paso para el analisis es la
identificacion de los problemas y oportunidades que un pais confronta; pueden
ser temas periddicos, recurrentes o emergentes. Ello, en el entendido que se esta
analizando y planificando la PE, cuyo segundo paso es la operacionalizacion de
la agenda exterior, identificacion y seleccion de los temas (Tomassini, 1987);
por lo que, en cuanto proceso, se trata de la construccion de la agenda interna-
cional, “...que en la practica va a concitar la atencion de la politica exterior de
un pais, se van a operacionalizar los temas o intereses incorporados a la agenda
y se van a determinar los objetivos y opciones de la politica exterior” (Tomas-
sini, 1987, p. 146; 1991, p. 159).

Por otra parte, es necesaria una breve acotacion sobre el explanandum o feno-
meno a ser explicado y el explanan o lo que permite explicar. Hudson y Day
(2020) seialan que respecto al explanandum en el caso del APE no se puede
perder de vista que, si el foco esta en las unidades domésticas, se enfrenta a una
constelacion de decisiones e indecisiones® que atienden situaciones particulares
y se deben tener en cuenta los eventos y la informacion sobre estos, porque no
toda decision se convierte en una accion y, en algunos casos, la decision puede
resultar difusa o ambigua sin precisar su intencionalidad.

Mientras que sobre los explanans hay muchos factores que inciden, porque las
decisiones son multifactoriales y existen variables explicativas que provienen
de los distintos niveles de accion. Ademas, se deben tener en cuenta los instru-
mentos de que dispone el gobierno, una vez que define el curso de accion, tales
como diplomacia, sanciones, medios de comunicacion y otros que estan sujetos
al rol de los actores estatales y no estatales, asi como su influencia sobre el Es-
tado que toma la decision (Alden & Aran, 2017).

8 Salgado (2023) acota que las inacciones, que bien podrian considerarse negligencias, pueden corres-
ponder a estrategias que responden a algun interés del Estado y estan ligadas a factores domésticos.
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Lo anterior es relevante porque el escenario internacional ha cambiado, a lo
cual me refiero mas adelante, conduciendo a la incorporacion de nuevos para-
metros estructurales en lo doméstico y lo internacional, como lo he mencionado
arriba, producto de las variaciones sistémicas —incluida la de la arquitectura
sistémica— que conducen a un realineamiento de la PE y decisiones sobre esta
politica desde una perspectiva multidimensional y compleja (Blavoukos &
Bourantonis, 2014).

Por esas y otras razones, que he citado, la cuestion del interés nacional y de la
agenda se ha tornado mas complicada desde el fin de la Guerra Fria (GF), la
dinamica sistémica del siglo XXI y la creciente globalizacion, por lo que cabe
citar a Tomassini (1991) cuando acota, respecto a la agenda internacional, que
esta es percibida en los siguientes términos:

...en un mundo cada vez mas transnacional, mas interdependiente y mas
complejo, en que proliferan los actores internacionales (gubernamentales y
no gubernamentales), en parte porque las propias sociedades nacionales se
desarrollan y diversifican generando multiples grupos de interés que cada
vez mas frecuentemente buscan la satisfaccion de sus aspiraciones en el
frente externo, los intereses nacionales [cursiva agregada] se vuelven mu-
cho mas sectorializados, desagregados y especificos -de tal manera que
cada vez mas son menos susceptibles de ser englobados bajo el concepto
abstracto del interés nacional- para constituir mas bien una suerte de agen-
da internacional cuya elaboracion pasa a representar una tarea central en la
planificacion de la politica exterior. (p. 150)

El analisis de politica exterior se basa en varias teorias y enfoques, que abar-
can desde las referencias clasicas (politica racional, proceso organizacional y
politica burocratica (Gonzalez, 2023) hasta otros mas recientes, algunos de los
cuales se mencionan abajo. Aunque desde el inicio de la APE el analisis ha
estado dominado por la observacion de la toma de decisiones (Clarke & White,
1989), que toma como referencia teorias generales de RI, como el realismo, la
interdependencia compleja, constructivismo, feminismo, teoria critica y otras.

Sobre el rol de la toma de decisiones en PE, es necesario mencionar el aporte de
Mintz y DeRouen (2010), que destacan su relevancia, porque los lideres adoptan
“,..decisiones para ir a la guerra, hacer la paz, formar una alianza, establecer
relaciones diplomaticas, implementar una posicion sobre la no-proliferacion nu-
clear, imponer sanciones econdmicas o ratificar acuerdos ambientales globales”
(Mintz & DeRouen, 2010, p. 3). Por consiguiente, se trata de entender por qué
y cdmo se adoptan los cursos de accion, descubriendo los procesos cognitivos
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que conducen a la PE, para lo cual se pueden identificar patrones de conducta y
los estilos de liderazgo y personalidades (Mintz & DeRouen, 2010).

Entre los muchos enfoques que se pueden citar, se enfatizan algunos que han
generado mayor atraccion:

i)

Enfoque racional: se basa en la idea de que los Estados actuan de manera
racional, y que sus decisiones se basan en un proceso de analisis costo-
beneficio, por parte de los decisores (Goldstein, 2001), conocido como el
modelo del actor racional y se centra en la maximizacion de los intereses
del Estado y la minimizacion de los riesgos. Hay muchos trabajos desde
esta perspectiva, destacando los de Rosenau (1971) y Allison (1971). Ver
también el resumen sobre este enfoque de Guzzini (2018).

Enfoque cognitivo: centrado en el papel de la cognicion y la percepcion en
la toma de decisiones de politica exterior; puesto que los Estados no siempre
actuan de manera racional, y sus decisiones pueden estar influenciadas por
sesgos cognitivos y errores de percepcion. Entre la bibliografia sobre esta
perspectiva cabe citar Renshon y Renshon (2008) y Pursiainen y Forsberg
(2021).

iii) Enfoque constructivista: centrado en el papel de las ideas y las normas en la

PE; de ahi que los Estados no solo buscan maximizar sus intereses naciona-
les, sino que también estan motivados por la construccion y promocion de
ciertas identidades y valores en el contexto internacional. Existen amplia bi-
bliografia sobre este enfoque constructivista y la identidad, con trabajos ta-
les como: Lebow (2008); Kubalkava (2001); Erbas (2022); Behravesh (2011);
Boekle, Rittberger y Wagner (1999); Flockhart (2012) y Hougthon (2007).
Véase, también, el planteamiento sobre este enfoque de Guzzini (2018).

iv) Enfoque critico: basado en las relaciones de poder y las desigualdades en

v)

la PE, por lo que las decisiones de los Estados no son el resultado de un
proceso neutral y racional, sino que estan influenciadas por las relaciones
de poder y las estructuras de desigualdad en el sistema internacional. Sobre
el aporte de la teoria critica en RI véase un resumen por Farias (2018) y res-
pecto a este enfoque y la PE, Ahmed (2020) y Tavana, Rahmani y Eslami
(2014).

Enfoque burocrdtico: argumenta que, dado que el gobierno y los politicos
son temporales, y hay una falta de conocimiento y expertise, la clave de la
formulacion de la PE esta en el aparato burocratico, por lo que son los buro-
cratas quienes formulan la PE [Tayfur (1994); Allison (1971)].
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Por supuesto, que se suman otros enfoques y perspectivas como los relaciona-
dos con tomadores de decisiones (esto tiene que ver con percepciones) tam-
bién véase Halperin, Clapp y Kanter (2006). Sin embargo, el trabajo paradig-
matico de Snyder, Bruck y Sapin (1961) es el principal referente en la toma
de decisiones. Tayfur (1994) alude al aporte del behaviorismo® en la toma de
decisiones y lo que considera mas que un enfoque, una metodologia: el analisis
comparado en PE y los estudios de casos. Y Hudson (2005) sefiala la impor-
tancia de la teoria del actor especifico, basada en que, en Gltima instancia, pues
todo ocurre por las decisiones individuales o grupales, y ese enfoque teoérico
permite ahondar sobre la habilidad de la agencia humana en la PE y su analisis.
Por eso es relevante revisar la evolucion del APE, sobre esto véase los aportes
de Hudson y Vore (1995) y de Kaarbo, Lantis y Beasley (2012).

Por su parte, Rosenau (1971) advertia que mas alla de los enfoques, se debe
tener en cuenta que la investigacion sobre PE no es acumulativa, mientras no se
base en un andlisis sistematico y cientifico. Ademas, la PE y su analisis se debe
adaptar al ambiente, que estd en constante cambio y constituye una amenaza
para el Estado, porque la PE esta vinculada a .. .sistemas complejos en los cua-
les la percepcion, el calculo y el juicio son central al proceso” (Rosenau, 1974,
p. 4). Sin embargo, reitero, mucho ha cambiado desde la década de 1970.

En cuanto al APE, este tuvo la etapa clasica entre 1954 y 1993'° (Hudson,
2012; Hudson & Vore, 1995) y los tres trabajos paradigmaticos en su estable-
cimiento son:

1) El de Snyder, Bruck y Burton (1954; reimpreso en 2002) sobre la toma de
decision como enfoque al estudio de la politica internacional y una version
de Snyder, Bruck y Sapin de 1961.

i1) Rosenau (1971) sobre preteorias y teorias de la PE, originalmente publicado
en el libro editado por Farrel “Approaches to Comparative and International
Politics” en 1996 e incluido también en Rosenau (20006).

iii) El trabajo de los esposos Sprout (1965), originalmente publicado en 1956
como “Man-Milieu Relationship Hypotheses in the Context of International
Politics of International Politics” y luego como “The Ecological Perspective

9 Ver Carlsnaes (2013) sobre la influencia de esta corriente en las ciencias sociales en las décadas de
1950 y 1960, que incidi6 en el APE.

10 Sin embargo, Holsti (2016) considera que la década de 1970 fue un “frozen stasis” en el APE, porque
a pesar de la especulacion sobre el estudio comparado de PE, nunca desarrollo lo suficiente.
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on Human Affairs with Special Reference to International Politics” (Hud-
son & Day, 2020).

Asi que antes de la I Guerra Mundial no existieron investigaciones en esta ma-
teria desde la perspectiva de un campo de estudio especifico; estas comenzaron
en la segunda mitad del siglo XX como analisis empiricos (Hudson & Vore,
1995). Y al finalizar ese primer “periodo clasico”, comenz6 a abrirse la “caja
negra” del Estado y con ello se pudo observar la toma de decisiones, agregando
muchos detalles al analisis (Hudson & Vore, 1995, p. 211).

Por eso, Salgado (2023) considera que a partir de la década de 1990 han surgido
nuevos enfoques, como el constructivismo, que han repercutido no solo en el
APE, sino también en RI. A esas nuevas perspectivas teoéricas se han unido
novedosas metodologias, que han convertido el APE en un campo de estudio
pluralista, multidisciplinario y multimetddico, que recurre a una variedad de
instrumentos analiticos, teorias y metodologias (Salgado, 2023)."

Asi para Hanrieder (1967) se debe reconocer que el analisis de la PE no pue-
de limitarse a la perspectiva de los estadistas y tomadores de decisiones, pues
el ambiente internacional incide de forma significativa; por eso es necesario
tener en cuenta los factores internos y externos que intervienen en la formu-
lacion e implementacion de la PE (Hanrieder, 1967). En esta linea, Beasley y
Hom (2021) aluden a una PE de cuarta dimension, que incorpora la variable de
temporalidad y la oportunidad (¢iming en inglés), porque consideran que es un
aspecto que ha sido obviado. Sobre esta cuestion también se pueden revisar los
aportes de Stevens (2015), Hutchings (2008) y Hom (2018).

Una breve mirada a las grandes potencias y
Estados pequeinos

La PE es una herramienta que utilizan los Estados para gestionar sus relacio-
nes exteriores y para avanzar en el logro de sus intereses nacionales. En este
contexto, la hegemonia (Murillo 2012; Cooley & Nexon 2020),'? entendida, en
un sentido amplio, como la accién de una potencia dominante que influye en
la politica exterior de otros Estados (Watson, 2007) y el papel de las grandes
potencias son temas fundamentales para entender la dindmica de las r.i. y la PE

11 El autor alude a una disciplina; pero en mi criterio, y por su vinculacion con RI, APE es un campo de
estudio vinculado a la disciplina de RI.

12 Cooley y Nexon (2020) aluden a un tiempo diferente para entender la dinamica de la hegemonia,
producto de los cambios que menciono en varias partes de este trabajo.
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de los Estados. Por otra parte, no hay que perder de vista que el mayor nimero
de actores son Estados pequeiios (EP), para quienes la PE constituye un valioso
recurso; pero que utilizan desde otra perspectiva. Por eso en esta seccion hago
referencia a la accion exterior de esos dos tipos de Estados, sin obviar, del todo,
algunos otros actores estatales.

El APE se ha centrado en las grandes potencias, porque la mayoria de las co-
rrientes de analisis consideran a estas como los agentes claves, obviando el
aporte de los Estados pequefios (Pefiafiel, 2023). Por eso primero se hace refe-
rencia a esos actores estatales grandes y, en segundo lugar, se rescatan algunos
aspectos de los EP.

La PE de las GP durante la GF fue un tema crucial en la historia de las r.i. y
la politica mundial. Primero, porque persistia el orden westfaliano y, segun-
do, porque la lucha hegemonica entre dos bloques de poder, basados en una
perspectiva politico-militar-ideoldgica, dificultaba la participacion de actores
no estatales autdnomos.

Tras el fin de la GF hubo un reacomodo de potencias, pasando por el denomi-
nado periodo del “momento unipolar”, bajo el dominio e influencia global de
Estados Unidos. Pero también tuvo lugar una fase de elusividad del poder, que
incidi6 en las capacidades de todas las categorias de potencias (Neack, 2008).
A ello hay que agregar la incidencia de las potencias emergentes (Neack, 2019;
Niemann & Thies, 2017).

Las GP constituyen referentes claves en el sistema internacional; sobre todo
cuando se trata de definir la PE de EP (Long, 2022). Por ende, todos aquellos
que tienen proyectos hegemonicos determinan, en gran medida, el escenario
internacional y los espacios de maniobra del resto de actores estatales. Si bien,
como anoté, las r.i. mantienen un esquema predominantemente estado-céntrico,
lo cierto es que en términos estrictos esta centrado en las grandes potencias.

En el caso de los EP son aquellos que tienen una poblacion reducida y un terri-
torio limitado en comparacion con las grandes potencias. Debido a su tamafio,
estos Estados a menudo enfrentan desafios unicos en la gestion de sus rela-
ciones exteriores y en la promocion de sus intereses nacionales en el sistema
internacional.

En términos de PE, los EP, a menudo, adoptan estrategias que les permiten
maximizar su seguridad y bienestar en un sistema internacional dominado
por las grandes potencias. Estas estrategias pueden incluir la construccion de
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alianzas con otros EP, la busqueda de la neutralidad en los conflictos internacio-
nales y la promocion de una PE basada en la cooperacion y el multilateralismo.

El analisis de la politica exterior de los EP en el siglo XXI se ha vuelto cada vez
mas importante debido a los cambios en el sistema internacional y la evolucion
de las r.i. Estos Estados enfrentan desafios unicos en un mundo cada vez mas
globalizado y multipolar y, por tanto, sus estrategias de PE han evolucionado
para adaptarse a estas nuevas realidades.

Sobre este tipo de actores estatales resulta valioso el aporte de Long (2022) en
su libro 4 Small State’s Guide to Influence in World Politics (Briding the Gap),
en el cual considera que los EP pueden lograr metas internacionales relevantes,
aprovechando los patrones de oportunidades y las limitaciones; para ello es ne-
cesario comprender a esos actores “...en el contexto de sus relaciones con otros
Estados, especialmente sus mas destacadas relaciones asimétricas”, incluyendo
sus identidades internacionales, la definicion de sus intereses y las opciones dis-
ponibles en la busqueda de sus metas (Long, 2012, p. 2). Esto implica considerar
la teoria del rol que mencioné antes, pues hay una tendencia en RI, desde una
perspectiva tradicional, a considerarlos como pequefos y débiles, producto de
factores domésticos, percepciones de identidad y liderazgo y consideraciones
externas (Long, 2012).

Lo anterior implica observar a los EP no solo como los débiles del sistema
(por eso se habla del “sindrome de Liliput™), sino de su posicion de interaccion
bilateral con super y grandes potencias. Es decir, observar los patrones de las
interacciones internacionales entre grandes Estados, al igual que entre grandes
y pequefios Estados, que estan moldeadas por restricciones institucionales y
normativas (Long, 2012).

Long (2012) advierte que hay que superar ciertos estereotipos sobre los EP, re-
conociendo las siguientes consideraciones: i) naturaleza de la competencia, no
el nimero de competidores; ii) los bienes privados y publicos;" iii) capacidad
y no tamaiio; y iv) ubicacion. Este enfoque resulta novedoso; pues la tendencia
en RIy en APE es concebir a los EP como subordinados y dependientes de las
grandes potencias. Quizas de las principales dificultades para este analisis es
la conceptualizacion de qué es un Estado pequefio (Penafiel, 2023); esto por
cuanto tienden a definirse en funcion de sus opuestos. Cuando lo cierto, como

13 Sobre esta cuestion véase el trabajo de Adams y McCormick (1987; pp. 194-197), quienes desarrollan
el concepto a partir del ambito doméstico, identificando los bienes que se producen y generan
beneficios en forma privada o en esquemas de grupos (clubes); mientras que existen bienes publicos
que no son comerciables y que hay otros que si tienen esa condicion.
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se deduce del planteamiento de Long (2012), y es puntualizado Penafiel (2023)
cuando afirma:

Una vez que el Estado ha asimilado su condicién de pequefio, puede tener
una politica exterior y de seguridad que le permita adquirir poder en los
términos sefialados, compensando su déficit de capacidades materiales vy,
ademas, definir el comportamiento de politica exterior mas adecuado a tra-
vés de las virtudes cualitativas. (p. 46)

Por lo indicado en esta seccion, al momento de realizar el APE es necesario
tener en cuenta las particularidades de si son grandes potencias o EP. Es una
cuestion sobre la que hay mucho por analizar, a pesar de la bibliografia que ha
ido creciendo en nimero en el ambito de RI.

Cambios en el sistema internacional

La primera mitad del siglo XX fue un periodo tumultuoso en la historia de las
r.i. y la politica mundial, y la PE de las grandes potencias fue un tema crucial
durante este tiempo. De igual forma el fin de esa centuria también resulté turbu-
lenta y hasta perturbadora. La Posguerra Fria hizo tomar conciencia a muchos
estudiosos de las r.i. y de la PE que la dinamica mundial es, en tltima instancia,
acerca de seres humanos y que sus interacciones individuales y colectivas, so-
bre todo cuando se insertan en el escenario internacional, no son simples, por
lo que hacia necesario incorporar nuevos enfoques al analisis de los eventos en
un mundo complejo, obligando a preguntarse como vamos a entender el mundo
(Hudson & Vore, 1995). Ello se hizo mas complejo en el caso del APE, porque
las preguntas, tanto en RI como en PE, deben incorporar nuevos factores y va-
riables. Sin embargo, hay que agregar dos eventos que han redefinido muchas
de las interacciones interestatales: la pandemia del SARS-CoV2, que incremen-
t6 el nacionalismo y afect6 la globalizacion; y la invasion rusa a Ucrania, que
rompid un principio basico del orden mundial de mediados de siglo XX: la
inviolabilidad de las fronteras estatales.

Sobre esta combinacion de eventos se han publicado varios andlisis, pues resul-
ta novedoso la convergencia de una pandemia y una guerra —que es calificada
de triple guerra (Milosevich-Juaristi, 2023)—,"* como lo titulado un comentario
de Ratha (2022) en un blog del Banco Mundial: “una guerra durante una pande-
mia: consecuencias de la crisis de Ucrania y la COVID-19 en la gestion global

14 La autora (Milosevich-Juaristi, 2023) considera que es una triple guerra: una guerra civil, una entre
Rusia y Ucrania y una proxy war entre paises occidentales y Rusia.
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de la migracion y los flujos de remesas” (asuntos que hoy son objeto de la PE);
que de acuerdo con un comunicado de prensa del Banco Mundial (2022) “la
invasion de Rusia a Ucrania impide la recuperacion econémica posterior a la
pandemia en los paises emergentes de Europa y Asia Central”.

Esos cambios se han enmarcado en el acelerado proceso de globalizacion, que
ha transformado los escenarios de organizacion espacial de las relaciones y las
transacciones sociales (Held & McGrew, 1998). Asi se han generado tensiones
entre las fuerzas centrifugas y centripetas; estas han reforzado el caracter de al-
gunos procesos en términos de unificacion y estandarizacion (Held & McGrew,
1998). Esto ha permitido cada vez mas hablar de una comunidad internacio-
nal, caracterizada por algunos discursos globales (Lindberg, 2014). Y sobre los
cambios en las r.i. y en RI véase Murillo (2018).

La PE en el siglo XXI se ha visto afectada por una serie de cambios significati-
vos en la economia mundial, la tecnologia, el poder geopolitico y las ideologias.
Esos cambios se observan por los efectos de la globalizacion y la multipolari-
dad, porque en la era de la globalizacion, se ha producido una redistribucion
del poder geopolitico, lo que ha llevado a un mundo multipolar, en el que varias
super y grandes potencias importantes compiten por el liderazgo mundial; y la
interdependencia econémica que ha creado una nueva dinamica en la PE, ya
que los Estados buscan mantener relaciones comerciales y econdmicas estables
y beneficiosas entre si.

Pero también fendmenos como la amenaza del terrorismo y la seguridad na-
cional, desde los ataques del 11 de setiembre de 2001, han sido una preocupa-
cion importante para los Estados y ha afectado significativamente la PE. Esta
incorpor6 nuevas amenazas y retos que el escenario puramente westfaliano no
eran visibles, sobre todo en términos de la seguridad nacional e internacional
(Murillo, 2018).

En general, esos fenomenos permiten reconocer que las principales caracteris-
ticas de la PE, en el contexto del siglo XXI, han cambiado y como los cambios
en la economia mundial, la tecnologia, el poder geopolitico y las ideologias han
afectado la politica mundial. También las filtraciones de documentos secretos,
como los generados por C. Maning, E. Snowden y mas recientemente J. Texeira,
complican la gestién de PE (Farrel & Finnemore, 2013).

A ello se suma un rearme de las potencias, por las tensiones politico-militares,
sobre todo en Asia-Pacifico (Luduvice & Casado, 2023). Pero también hay que
considerar los cambios geopoliticos, particularmente los generados por Chi-
na y su proyecto hegemonico, utilizando las rutas de la seda y las redes de
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conectividad en Eurasia (Marsden, 2012); en el cual Rusia constituye una pieza
clave del tablero tridimensional y estratégico de Pekin, como se deduce de la
citada declaracion sino-rusa de 2021.

Ahora bien, la pandemia del coronavirus, provocada por el SARS-CoV2 ha te-
nido un impacto significativo en la PE de muchos paises, incluyendo la toma de
decisiones en cuanto a cuestiones como la cooperacion internacional, la seguri-
dad sanitaria y la economia mundial, reconfigurando la geopolitica de la pande-
mia y de las vacunas, por eso es hoy un factor por considerar, sobre el cual se ha
escrito mucho (Davies & Hobson, 2022; Bas-Vilizzio & Nieves-Aguirre, 2022;
Huang 2022; Klobucista, 2021). Y aunque oficialmente ya fue considerada su-
perada de acuerdo con la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), lo cierto
es que su origen y la busqueda del paciente cero continiia provocando tensiones
entre China y otros paises, temas que no se abordan en este articulo por cuestio-
nes espacio, pero que son necesarios de analizar desde la perspectiva de la PE.

En resumen, la pandemia del coronavirus ha afectado significativamente la po-
litica exterior de muchos paises y puede llevar a cambios importantes en la po-
litica internacional en el futuro cercano. Las referencias bibliograficas presenta-
das aqui son una muestra de unos pocos de los trabajos académicos disponibles
sobre este tema.

Por otra parte, la guerra en Ucrania ha sido un tema de gran relevancia en las r.i.
y en la PE de las GP y los EP en los tltimos afios, pues se han generado cambios
significativos en la politica internacional y en la estabilidad de la seguridad
mundial; sobre todo por la ruptura del principio base del orden internacional
de la segunda mitad del siglo XX: la inviolabilidad de las fronteras estatales
con fin de anexion. Pero no ha sido solo un asunto de cambios significativos en
la PE, sino que ha repercutido en el tema de analisis en la teoria de la PE y RI.
La cantidad de analisis que se han generado desde 2014 (cuando Rusia ocupa la
peninsula de Crimea) y sobre todo a partir de febrero de 2023 cuando las tropas
rusas cruzan la frontera con Ucrania, son evidencia manifiesta de como un con-
flicto armado entre dos Estados puede tener consecuencias globales. Basta con
revisar los sitios de Foreign Affairs (véase https:/www.foreignaffairs.com/tags/
war-ukraine) y de Foreign Policy (https:/foreignpolicy.com/projects/ukraine-
russia-border-crisis/), para citar solo dos.

Esta guerra ha repercutido en todos los ambitos nacionales, internacionales y
globales, dando lugar a cambios en las alianzas regionales y las relaciones entre
China, Estados Unidos y Rusia, a los cuales se suman la Unién Europea y un
nimero grande de Estados alrededor del mundo. De igual forma existen muchos
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trabajos y analisis que ahondan sobre algunos aspectos (Wozniak, 2016; Massi-
cot, 2023; Abrams, 2023; y Walt, 2022 como ejemplos de referencias).

Algunas consideraciones finales

Cabe finalizar este abordaje preliminar sobre PE y sus cambios en el contexto
de inicios del siglo XXI, sefialando que se requiere un desarrollo mas amplio y
detallado sobre la evolucion del APE, las particularidades de las GP y los EP,
para comprender la completa dimension de esta politica, que tiene lugar en el
espacio interméstico. Como también para reconocer la relevancia de su estudio
en el contexto de la disciplina de RI. Y esto se torna mas relevante en EP como
Costa Rica y los paises centroamericanos; pues en la tiltima década se han con-
vertido en escenario importante de la lucha entre las potencias hegemonicas;
aunque esos paises, como en la mayoria de EP, no han logrado realizar ajustes
en el proceso de formulacion e implementacion de la PE, cuestion que escapa a
los alcances de este trabajo.

Acerca de la definicion de PE, cabe rescatar, como sefialé en varias oportunida-
des, que no hay un constructo de consenso; sin embargo, resulta evidente que
se trata de una politica publica sui generis, que identifica e implementa cursos
de accién, en funcion del interés nacional y la autoimagen del Estado, y que
busca posicionarlo en un concierto internacional en el que no solo interactiian
actores estatales. Escenario en el que instituciones como la soberania se han
reconceptualizado y la globalizacion incide de manera diferenciada entre las
distintas categorias de Estados. Y una politica cuyos efectos regresan al actor
que la formula.

Ahora bien, en lo que corresponde al APE, es necesario incorporar nuevos en-
foques teodricos y metodologias para poder describir, explicar y entender la PE en
un contexto complejo. Esto no significa abandonar aquellos esquemas tradiciona-
les, porque hay elementos en el proceso de identificacion, formulacion e imple-
mentacion de la PE que mantienen los criterios del periodo clasico; mas bien se
trata de mejorar esos planteamientos y generar otros, a partir de las nuevas teorias
generales de RI, como el constructivismo, posmodernismo y feminismo.

Este es un momento propicio para esa teorizacion, por los cambios en la ar-
quitectura sistémica de las ultimas dos décadas y por las consecuencias de la
pandemia y la guerra. A ello se suma el refortalecimiento de los nacionalismos
frente a la globalizacion —que en algunos casos ha generado un proceso de
desglobalizacion—, aunque no se trata de un fenomeno novedoso, pues antes de
1914 se presentaba una coyuntura similar. La diferencia en esta ocasion es que,

154



ANALISIS DE POLITICA EXTERIOR EN UN CONTEXTO
CAMBIANTE: UNA APROXIMACION

por el grado de interdependencia e integracion a escala mundial, la incidencia
de esas variaciones en el sistema internacional es directa sobre la PE y el APE.

Como se indico, tampoco se pueden obviar las repercusiones sobre la PE de las
nuevas perspectivas de la geopolitica y la ruptura del determinismo geografico
y la relacion tiempo-espacio, las dindmicas de las organizaciones interguber-
namentales y los regimenes internacionales, la difusion del poder estatal y los
ajustes en la frontera estatal —que la han tornado porosa y genera nuevos proce-
sos a lo largo de la linea doméstico-exterior— Algo se ha avanzado con traba-
jos recientes mencionados (Ahmed, 2020; Beasley & Hom, 2021; Erbas, 2022;
Gonzalez, 2023; Hudson & Day, 2020; Jackson, 2023; Mello & Ostermann,
2023; Salgado, 2023; y Puriainen & Fosberg, 2021); sin embargo, hay una tarea
pendiente y urgente.

La investigacion en este campo requiere una revision integral. En una version
ampliada de este articulo se ahondara en cada uno de los aspectos —y se su-
maran otros— sobre la cuestion de la PE y su analisis en un contexto y entorno
cambiante y complejo. Es una cuestion que debe fortalecerse en la academia y
los centros de investigacion, y dejar de verla como una adenda o asunto acceso-
rio de RI; es decir, reconocer el caracter de campo de estudio puente en donde
convergen tres disciplinas: R, ciencias politica y administracion publica.
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