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I. Introduccion

n América Latina los estudios in-

termacionales configuran un cam-

po relativamente nuevo de las

ciencias sociales. En los (ltimos
afios la regién ha visto un proceso dindmi-
co de desarrollo de centros, publicaciones
y proyectos sobre asuntos intemacionales.
Sin embargo, como lo he sefialado ante-
riormente, este proceso acusa enormes
heterogeneidades en términos de calidad
global, alcance geografico, rigor metodolé-
gico y orientaciones tematicas.'

Una de las areas especificas mas des-
cuidadas hasta hace algin tiempo era la
de las politicas exteriores de América Lati-
i y,El Caribe. Hasta la Segunda Guerra
Idundial la principal linea de investigacio-
11es sobre las relaciones externas de Amé-
rica Latina estuvo restringida, en lo funda-
mental, a ensayos sobre derecho intema-
cional o trabajos acerca de Ia historia diplo-
mética de paises especificos, asi como a
descripciones generales; de los vinculos
entre América Latina -considerada en su
conjunto- y Estados Unidos o Europa. En
el contexto postbélico, los estudios interna-
cionales en Estados Unidos pasaron a ser
parte constitutiva de la disciplina de la cien-
cia politica, en tanto que en América Latina
este campo seguia fuertemente influido por
un enfoque juridico. Con el transcurso del
tiempo, en la regién comenz6 a admitirse
que los estudios internacionales configura-

ban un campo académico auténomo, don-
de tenian que converger diversas discipli-
nas, mas alla del &mbito de la ciencia politi-
ca.

En las postrimerias del decenio de los
sesenta y comienzos de la década siguien-
te, se produjeron unos cuantos trabajos
académicos de calidad acerca de las rela-
ciones extemas de América Latina. La ma-

yoria de ellos analizaba el tema de las rela-
ciones internacionales, y unos pocos des-
cribian los principales aspectos de las poli-
licas internacionales individuales de paises
latinoamericanos seleccionados, durante
periodos especificos.

Sin embargo, hasta hace poco, la canti-
dad, calidad y consistencia de la investiga-
cién sobre las politicas internacionales de




América Latina no correspondia a la cre-
ciente importancia y complejidad de la con-
ducta exterior de los Estados de la region.
No cabe duda de que las politicas extemnas
activas y participatorias dejaron de ser una
exclusividad de las naciones, altamente
desarrolladas. Ahora, en cambio, las nacio-
nes medianas y pequefias han hecho valer
su influencia sobre sus vecinos, asi como
sobre potencias de dentro y fuera de la re-
gién, Por ejemplo, tras el colapso del impe-
fio colonial portugués durante el decenio
de los setenta, Brasil lanz6 una vigorosa
ofensiva diplomatica para establecer vin-
culos con Africa, al tiempo que mejoraba
sus relaciones con los paises arabes pro-
ductores de petréieo. En el otro lado del
espectro, un pais pequefo, como Ecuador,
asumia una postura internacional mas au-
tonoma al involucrarse en una prolongada
disputa con Washington a propdsito de las
incursiones de pesqueros norteamericanos
en su espacio maritimo exclusivo e incor-
porarse a la Organizacién de Paises Ex-
portadores de Petréleo (OPEP).

Tanto la cooperacion como el conflicto
se han tomado mas plausibles a medida
que los palses latinoamericanos procuran
definir y promover sus intereses nacionales
dentro del hemisferio y mas alla de éste. La
guerra enftre Argentina y Gran Bretafia por

- |as islas Malvinas, el conflicto centroameri-

cano y la crisis de la deuda, entre otras si-
tuaciones, han puesto de relieve tanto la
importancia de los esfuerzos por discemir
los factores que afectan la conducta exte-
rior de los Estados de la region, asi como la
necesidad de acometer andlisis permanen-
tes, serios y bien fundados acerca de las
politicas exteriores de América Latina y El
Caribe.

En el contexto recién esbozado, este
articulo intenta analizar los temas y enfo-
ques tedricos sobresalientes en la crecien-
te literatura sobre politicas exteriores de
América Latina y El Caribe. Nuestro propé-
sito es examinar las diversas perspectivas
tedricas para el estudio del comportamien-

to externo de los paises de la regién, entre
los que figura el enfoque de la toma de de-
cisiones. Como se vera, existe una multipli-
cidad de aproximaciones tedricas a las po-
liticas exteriores de la region, cuyo valor
relativo depende en gran medida del pro-
blema por investigar. El desafio del futuro
esta en integrar aquellas perspectivas que
efectivamente son compatibles, para arri-
bar a explicaciones mas complejas y pro-
fundas de la conducta exterior de los pai-
ses de América Latina y El Caribe.

Il. Los temas fundamentales en las poli-
ticas exteriores latinoamericanas: auto-
nomia, desarrollo y Estados Unidos

Las investigaciones recientes acerca de
la realidad externa latinoamericana estan
lejos de constituir un cuerpo homogéneo
de literatura, toda vez que cubren desde
estudios acerca de la dependencia y el im-
perialismo hasta andlisis especificos sobre
los procesos de toma de decisiones y el
equilibrio del poder. No obstante, en todos
esos trabajos se advierte, en la practica,
una inquietud subyacente por la autonomia
y el desarrolio de los paises latinoamerica-
nos. An los estudios mas convencionales
sobre- conflictos regionales, temas de se-
guridad o carrera armamentista adhieren a
la misma légica e incluyen, por lo general,
algunas reflexiones en lo tocante a los
efectos de tales procesos sobre la coope-
racién internacional y/o el desarrollo nacio-
nal.

Para ser mas precisos, un examen de
los estudios efectuados acerca de las rela-
ciones exteriores de América Latina revela
que tres son los tépicos recurrentes e inte-
melacionados: el deseo de maximizar la
autonomia nacional y regional; la necesi-
dad de promover el desarrollo; y la crucial
importancia que Estados Unidos tiene para
todos los paises centroamericanos.

1) Maximizacién de la autonomia nacional
y regional

Este objetivo de las naciones latinoa-
mericanas supone la existencia de una si-
tuacién de autonomia limitada, atribuible a
una insercion “dependiente” en la econo-
mia politica mundial. Numerosos estudios
aluden a *la condicién de dependencia
que afecta a la region; algunos ubican los
origenes de este fenémeno en la época co-
lonial, pasando luego por el periodo de vi-
gencia de la denominada Doctrina Monroe,
hasta culminar con la hegemonia indiscuti-
ble que Estados Unidos llega a ejercer so-
bre la region tras el término de la Segunda
Guerra Mundial. La creciente importancia
de las corporaciones transnacionales es vi-
sualizada como una dimensién adicional de
la hegemonia de los centros capitalistas
sobre la periferia latinoamericana subdesa-
rrollada. En esta linea de analisis, un autor
sostiene que tras la independencia los vin-
culos externos de la region se orientan ba-
sicamente hacia los paises econdmica-
mente mas desarrollados, suscitdndose
asi una "aguda desigualdad de capacidad”
y una situacion de “persistente marginali-
dad de América Latina".?

La literatura sobre la dependencia dista
mucho de ser homogénea. Aun si conside-
ramos Unicamente los trabajos de autores
latinoamericanos, las discrepancias consti-
tuiran uno de los rasgos caracteristicos de
cualquier andlisis de sus contenidos. Uno
de los problemas fundamentales de la
perspectiva de la dependencia estriba en
que, aparte de constituir un tema ideologi-
co altamente controvertido, existen varias
formas altemativas de conceptualizar la
dependencia. Mientras que algunos consi-
deran que se rata en esencial de un fend-
meno de relaciones de poder desiguales o
asimétricas entre Estados, otros lo visuali-
zan desde una perspectiva transnacional
estructural como un subproducto del mo-

delo capitalista de produccion.

Raul Prebisch, uno de los pioneros del
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enfoque de la dependencia, argumentaba
que la tendencia al deterioro de los precios
de las materias primas en el largo plazo fue
erosionando los beneficios que supuesta-
mente los paises latinoamericanos debie-
ron haber logrado de la explotacién de sus
ventajas comparativas. Después de descri-
bir el mundo en términos de un centro de-
sarrollado y una periferia subdesarrollada,
Prebisch aseverd que los centros caplan
los beneficios del progreso tecnolégico y
expropian, a través del mecanismo del "de-
terioro de los términos del intercambio®, los
mejoramientos de productividad logrados
en las actividades exportadoras de las na-
clones periféricas. Los pemiciosos efectos
de esta relacién de intercambio generaban
una situacién de dependencia externa que
la periferia tenia que superar para acceder
al desarrolio. En un ensayo escrito poco
antes de su muerte, Radl Prebisch definid

la dependencia como:

"la situacion en que un pais se ve lle-
vado a hacer lo que de otro modo no
quisiera hacer o a dejar de hacer lo
que hubiera hecho en otras circuns-
tancias. Dependencia significa, pues,
subordinacién a los inlereses de
olros, ya sean economicos, politicos o
estratégicos".?

A mediados del decenio de los sesenta
América Latina fue testigo de la emergen-
cia de una oleada de ensayos que signifi-
caron un avance cualitativo en el debate
sobre subdesarrollo y dependencia. Los
trabajos de Femando H. Cardoso y Enzo
Faletto, Andre Gunder Frank, Osvaldo
Sunkel y otros rebalsaron la perspectiva de
Prebisch e interpretaron el fendmeno de la
dependencia en términos de la I6gica del
sistema capitalista mundial. Tales autores
visualizaron un vinculo estructural entre
factores domésticos y externos, asignando
al capitalismo transnacional el caracter de
comin denominador. En sus trabajos la
clave del analisis no fue el Estado-nacién
por si solo, sino también los grupos socia-
les, las clases y las corporaciones multina-

cionales. El énfasis se puso en estudios
con fundamentos histéricos y en métodos
interdisciplinarios de investigacién.* Si-
guiendo esta linea de pensamiento, la de-
pendencia tendié a visualizarse como "el
proceso en virtud del cual los paises me-
nos desarrollados se incorporan al sistema
capitalista global®, y pudo ser definida, mas
bien, como "una condicién estructural en la
que un sistema precariamente integrado es
capaz de completar su ciclo econémico sé-
lo si establece una relacién de dependen-
cia absoluta (o limitada) respecto de un
centro externo®®

A fines de los afios setenta proliferaron
los estudios sobre la dependencia, en es-
pecial en Estados Unidos y otros paises in-
dustrializados. Una diferencia importante
entre los trabajos latinoamericanos y estos
ensayos de origen estadounidense 0 euro-
peo consiste en que éstos estaban a me-
nudo, aunque no siempre, mas inleresados
en explicar fenémenos de las relaciones in-
lernacionales, en tanto que el objetivo fun-
damental de aquéllos consistian en inter-
pretar y resolver el problema del subdesa-
mollo. Para un importante nimero de aca-
démicos del mundo industrializado, el pro-
blema de la dependencia consiste enton-
ces basicamente en un desequilibrio o dis-
paridad cuantitativo en las relaciones de

poder entre dos 0 mas actores internacio-
nales, por lo general Estados-naciones.®

En suma, el enfoque de la dependencia
conforma un conjunto muy heterogeneo de
escritos. Sin embargo, uno de sus méritos
fundamentales es que considera un amplio
y valioso conjunto de variables y fenéme-
nos, y que esta asimismo abierto a una ela-
boracién tedrica arraigada en la historia.”
Desde este angulo, "es probable que el lo-
gro de la autonomia, mediante el quiebre
de las relaciones de dependencia, no con-
duzca a un desarrolio del tipo alcanzado
por las naciones industrializadas, debido a
la imposibilidad de recrear las mismas con-
diciones histéricas que facilitaron dicho de-
sarrollo, pudiendo llegarse, en cambio, a

un desarrollo de otro caracter, que privile-
gie valores distintos"®

En todo caso, la mayoria de los estu-
dios més especificos, que se centran en el
lema dependencia-autonomia, tienden a
concluir que la dependencia que afecta a
América Latina debiera ser superada, en el
plano de las relaciones exteriores, esen-
cialmente a través de: a) una estrategia de
*diversificacién de la dependencia® y/o b) el
desarrollo de un proceso de cooperacion
latinoamericano.

El concepto de diversificacion de la de-
pendencia postula que es deseable ate-
nuar la subordinacién respecto de tan sélo
uno o unos cuantos centros externos, me-
diante la expansion de los contactos inter-
nacionales, particularmente hacia Europa
Occidental, los paises socialistas y otras
naciones del Tercer Mundo. La importancia
de Europa Occidental como actor altemati-
vo en las relaciones exteriores de América
Latina ha incentivado la aparicidn de nu-
merosos trabajos de investigacidn acerca
de los vinculos entre ambas partes, y expli-
ca la creacién de instituciones de estudios
especializados sobre la materia. Cabe
mencionar entre ellas el Centro de Investi-
gaciones  Europeo-Latinoamericanas
(IRELA), de Madrid.

La mayoria de los ensayos sobre el te-
ma de las relaciones europeo-latinoameri-
canas tienden a coincidir en que carece de
realismo suponer que el viejo continente
vaya a proporcionar recursos econémicos
suficientes para promover el desarrolio y la
democracia en esta region. Otro tanto pue-
de decirse respecto de las posibilidades de
que Europa llegue a transformarse facil-
mente en una altemnativa a Estados Unidos
en el hemisferio occidental. Las élites poli-
ticas latinoamericanas tienden a visualizar
a Europa come un socio comprensivo y au-
tbnomo, cada vez méas interesado en los
problemas politicos de la region tales como
el conflicto centroamericano y los procesos
redemocratizadores. Sin embargo, las es-
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tadisticas econémicas muestran una rela-
cién declinante o estancada. Pero, la ma-
yoria de los autores rechaza la perspectiva
fatalista que sostiene que virtualmente na-
da cabe esperar de los vinculos Europa-
Latinoamérica; en cambio, se argumenta
que, dentro de los limites impuestos por la
Alianza Atlantica, Europa puede erigirse en
un importante interlocutor politico de la re-
gién, y que, mediante la intensificacion de
los contactos oficiales y no-gubernamenta-
les, ambas partes -en particular Latinoa-
mérica- podrian a la larga acrecentar sus
respectivos margenes de autonomia en el
escenario intemacional.®

Los estudios sobre las relaciones entre
la Unidn Soviética y América Latina han
aumentado significativamente en el trans-
curso de los Ultimos afios, a la par con la
creciente importancia que han alcanzado
€508 vinculos durante las dGitimas dos dé-
cadas.

Robert Leiken apunta que la URSS ha
procurado sus objetivos en América Latina
*con majestuosa imparcialidad, utilizando
no sélo partidos que le profesan simpatia y
organizaciones guerrilleras, sino también
movimientos reformistas, juntas militares e
incluso dictaduras de orientacién derechis-
1a"."® Segun el mismo autor, entre los afios
sesenta y mediados de la década del se-
tenta la importancia relativa del crédito so-
viético a Latinoamérica (excluida Cuba) au-
ment6 en forma espectacular, del 2 al 25%
del financiamiento total otorgado por Mos-
¢U al mundo en desarrollo. En ese mismo
lapso, el intercambio comercial entre las
partes se duplicd. De igual modo, la repre-
sentacion diplomatica de la URSS en la re-
gion aumenté de tres a quince paises entre
1960 y fines de 1984."

Los especialistas en las relaciones so-
viético-latinoamericanas tienden a coincidir
en que si bien la regién no ha tenide nunca
gran importancia para el Kremlin, éste ma-
nifiesta creciente interés en el desarrollo
de solidos lazos de Estado a Estado con

diversos paises de la region, al margen de
las posturas politicas o ideolégicas de sus
respectivos gobiemos. De manera seme-
jante, numerosos paises latinoamericanos
consideran que fienen mucho que ganar
de una relacidn estable con la Unién Sovié-
tica.

Augusto Varas, por ejemplo, asevera
que la politica de la URSS hacia la regién
se ha tornado muy fiexible, aunque se en-
cuentra por lo general condicionada por los
limites de lo que Estados Unidos define co-
mo “tolerable”.'? Segun Varas, Moscl tiene
un interés econdémico-comercial en Améri-
ca Latina, aunque éste seria declinante de-
bido a la profunda reorganizacion que se
estd operando en la economia soviética
bajo el liderato de Mijail Gorbachov. En
cambio, a los ojos de la Unién Soviética,
América Latina ha incrementado su signifi-
cacion politica, por lo que Moscu esta pro-
curando establecer vinculos con diversos
gobiernos de la regién, demostrando asi
que no existen “areas prohibidas” para su
politica exterior de alcance global."

Entre los estudios del caso acerca de
las relaciones soviético-latinoamericanas,
merece destacarse el libro de Isabel Tu-
rrent, La Unidn Soviélica en América Lati-
na: el caso de la Unidad Popular Chilena,
1970-1973.' La autora sostiene que Mos-
cU mantuvo una aclitud muy cautelosa ha-
cia el gobierno de Salvador Allende y que
después de un limitado involucramiento
econdmico en 1972, al afio siguiente los
soviéticos volvieron a tomar distancia. Sin
embargo, los lideres soviéticos habran ex-
traido muchas lecciones de la experiencia
del gobiemo de la Unidad Popular. Una
de ellas -segun Turrent- fue la necesidad
de diversificar sus contactos con regime-
nes de diversas orientaciones ideolégicas.
Asi, la URSS establecié una satisfactoria re-
lacién con el gobierno militar argentino, al
cual en 1975 ofrecié préstamos puestos a
disposicién del gobiemo de Allende en el
periodo 1970-73."% Ofra fuente apunta in-
cluso que, bajo el régimen del General Jor-

ge Videla, la Unién Soviética y Argentina
intercambiaron misiones militares y suscri-
bieron un acuerdo para el entrenamiento
de oficiales de alto rango en el Colegio Mili-
tar de Leningrado.'®

A conclusiones semejantes a la de Tu-
rrent llegd un estudio efectuado por Nogee
y Sloan acerca de las reales relaciones so-
viético-chilenas durante el periodo del Pre-
sidente Allende."” Los mencionados auto-
res afirman que el mandatario chileno bus-
cd la ayuda soviética, pero que Moscu es-
taba interesado en establecer relaciones
econémicas “mutuamente favorables®. Se-
gun Nogee y Sloan, para lo soviéticos la
principal ensefianza que fluye de la expe-
riencia de la Unidad Popular consiste en
gue "las naciones latinoamericanas que
deseen construir el socialismo y/o acrecen-
tar su autonomia respecto de Estados Uni-
dos no pueden esperar una ayuda decisiva
de parte de la URSS"."

Por Ultimo, el conflicto centroamericano
y la invasion de Granada por tropas nortea-
mericanas han incentivado los estudios
acerca del papel de la Unién Sowviética y
otros paises socialistas en la region, y so-
bre el impacto de la confrontacién Este-
Oeste en el hemisferio."” El programa de
FLACSO-Santiago est4 llevando a cabo un
importante esfuerzo de analisis permanen-
te de la evolucion de las relaciones soviéti-
co-latinoamericanas publicando material
informativo en el boletin "América Latina-
Unién Soviética”. La literatura sobre los
vinculos URSS-Latinoamérica se vera pro-
bablemente estimulada ain mas en vista
del interés manifestado por el lider soviéti-
co Mijail Gorbachov por visitar varios pai-
ses de América Latina.

El topico de la cooperacién intrarregio-
nal no es de manera aiguna novedoso en
la teoria y la préctica de los asuntos inter-
nacionales de América Latina. Son nume-
rosos los intentos que se han acometido
para alcanzar la integracion regional, a tra-
vés de instancias como la ALALC (Asocia-
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cién Latinoamericana de Libre Comercio),
transformada ahora en la ALADI (Asocia-
cién Latinoamericana de Integracion); el
Pacto Andino y el Mercado Com(n Centro-
americano. La cooperacién politica o eco-
ndmica se ha procurado también a través
de la CECLA (Comision Especial de Coor-
dinacién Latinoamericana); el SELA (Siste-
ma Econémico Latinoamericano) y meca-
nismos més informales, tales como el Con-
senso de Cartagena (para coordinar politi-
cas respecto de la deuda extema) o el Gru-
po de Contadora, que busca una solucién
politica a la crisis centroamericana.

Diversos estudios ponen de manifiesto
que la cooperacién regional se ha visto
obstaculizada por sentimientos nacionalis-
las, rivalidades y confiictos tradicionales,
desconfianzas, presiones de determinados
grupos de interés, cambios en el contexto
internacional y diferencias ideoldgico-politi-
cas entre los gobiemos de la region.

Una de las debilidades fundamentales
de la cooperacién en América Latina resi-
de, a juicio de muchos especialistas, en
que este proceso ha sido basicamente una
preocupacion sdlo de los Estados. En la
préctica, esta modalidad predominante de
integracién y cooperacién centrada en los
gobiemnos compromete sdlo a las élites bu-
rocraticas en los paises involucrados, de-
jando al margen a las universidades, las
iglesias, los sindicatos, los partidos politi-
cos, las asociaciones profesionales y olros
grupos no-gubernamentales.” La creacién
de organizaciones poco flexibles para la
cooperacién, a menudo ha generado buro-
cratismo y una tendencia al divorcio entre
1a institucién, que procura sus propios inte-
reses corporativos como un poder en si
mismo, y los Estados-miembros.

Para que la cooperacién se transforme
en una preocupacién permanente y am-
pliamente compartida de las sociedades es
indispensable que goce de legitimidad y
credibilidad, atributos ambos que slo pue-
den emanar de regimenes democraticos,

abiertos, sin restricciones al didlogo, la par-
ficipacién popular y la autocritica. Sin du-
da, la mera existencia de gobiernos demo-
craticos en América Latina no asegura de
modo alguno el éxito de la cooperacion en-
tre los paises en donde imperen regime-
nes de este tipo. En el pasado, numerosos
esfuerzos de cooperacion fracasaron pese
a que la democracia predominaba en la re-
gién. En consecuencia, la democracia pa-
rece conslituir un factor necesario, pero no
suficiente para el logro de una cooperacion
éxitosa.

En tal sentido, vale la pena mencionar
el acuerdo suscrito en julio de 1986 por los
nuevos goblemos democraticos de Brasil y
Argentina, que encabezan los presidentes
Samey y Alfonsin, respectivamente, con el
objeto de poner en marcha un ambicioso
*Programa de Integracién y Cooperacién
Econdémica” entre ambas naciones suda-
mericanas. El Programa, que incluye proto-
colos que abarcan aspectos tales como
bienes de capital, intercambic comercial,
empresas binacionales, energla, biotecno-
logia, prevencién de accidenies nucleares
y construccién de aeronaves, destaca el
propésito de "consolidar la democracia co-
mo forma de vida y sistema de gobiemo”.
De hecho, Samey y Alfonsin manifestaron
que un *requisito basico" para la participa-
cién de terceros paises en este esfuerzo
de integracién es que estén regidos por
*gobiemos democraticos®. Ya se ha invita-
do a participar en este proceso de coope-
racién al nuevo gobierno democratico de
Uruguay.

Uno de los obstaculos mas permanen-

A\

tes a la cooperacidn latinoamericana tiene
que ver con la contradiccidn entre *los inte-
reses nacionales” y la cooperacion interna-
cional. La experiencia de América Latina
demuestra que la cooperacién regional ha
estado mas determinada por la convergen-
cia de diversos intereses nacionales que
por la afinidad politica entre los paises . En
ofras palabras, el predominio de la demo-
cracia contribuye sin duda al éxito de la
cooperacion; pero, si hay intereses nacio- .
nales en juego en el proceso de coopera-
cion, éstos tenderan a asumir mas impor-
lancia que el tipo de régimen politico impe-
rante en las naciones involucradas.

Un segundo problema de la coopera-
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cién latinoamericana al que se alude con
frecuencia, es que ésta tiende a ser alta-
mente reactiva: se desarrolla frente a una
amenaza o crisis externa o como respues-
ta a determinadas acciones de actores ex-
ternos, como es el caso de Estados Uni-
dos. Un problema conexo estriba en la ca-
.pacidad de Washington de erosionar la
cooperacion latinoamericana mediante la
oferta de “relaciones especiales” y acuer-
dos bilaterales privilegiados a paises espe-
cificos. Evidentemente, el caracler reactivo
de muchas iniciativas regionales conlleva
un alto grado de inestabilidad y precarie-
dad, ya que cuando la amenaza comun de-
saparece 0 se apacigua, la cooperacién
declina.

Otro obstéaculo ampliamente reconocido
para la cooperacion latinoamericana es la
persistencia de disputas limitrofes tradicio-
nales que estimulan el fenémeno de la ca-
rrera armamentista. En un contexto de ten-
siones geopoliticas, los regimenes demo-
craticos se ven amenazados por sectores
castrenses que detentan una cuota desme-
surada de poder con respecto a los actores
civiles. Por ello, diversos estudios ienden
a enfatizar la estrecha vinculacién que
existe entre |a paz a nivel regional y la paz
(estabilidad democratica) al interior de los
paises latinoamericanos.?

Otro impedimento para la cooperacion
regional es el hecho de que algunos paises
latinoamericanos como sucede en el caso
de México, estan estructuraimente mas ar-
ticulados, en especial en el &mbito econé-
mico, a Estados Unidos que a América La-
tina. Situacién tan particular de dependen-
cia no puede menos que constituir un fac-
for restrictivo para una cooperacion latinoa-
mericana inclusiva.

Pese a los factores que obstaculizan la
cooperacién regional, existen también
oportunidades. Hoy en dia son mucho mas
frecuentes que nunca antes los contactos y
las discusiones informales entre jefes de
Estado y ministros de Relaciones Exteriores

de paises democraticos para analizar te-
mas de importancia decisiva para la re-
gion. Por olra parte, el actual contexto
mundial es menos rigido y polarizado que
el imperante dos o tres décadas atras. Por
consiguiente, los méargenes de maniobras
de que disponen ahora los paises latinoa-
mericanos son mucho mas amplios que los
de la época de la guerra fria.

Mayor importancia reviste aun el hecho
de que parece existir entre las naciones la-
tinoamericanas un creciente consenso en
torno a las razones subyacentes en ante-
riores fracasos de cooperacién regional y
las formas de evitarlos en el futuro.? En
primer lugar, se observa un amplio con-
$enso en cuanto a que, a diferencia del pa-
sado, los esfuerzos de cooperacién regio-
nal no debieran limitarse a la esfera esta-
tal, debiendo, en cambio, involucrar activa-
mente a actores no-gubemamentales. En
segundo lugar, la cooperacién debiera con-
centrarse en los intereses mas permanen-
tes que tienen los paises de América Lati-
na. Tercero, la cooperacién regional no de-
biera ser excesivamente ambiciosa como
para pretender, por ejemplo, cubrir al con-
junto de América Latina. Los esfuerzos de
cooperacion parcial o bilateral pueden con-
ducir, mediante un enfoque incrementalis-
1a, a niveles més elevados de cooperacion.
El tratado de integracién entre Brasil, Ar-
gentina y Uruguay es citado como ejemplo
al respecto. Cuarto, habria que promover
una cooperacién politica flexible e informal
que complemente los acuerdos de coope-
racién institucionalizada. Por ditimo, a dife-
rencia de lo sucedido en el pasado, la coo-
peracién regional no debiera quedar res-
tringida a dimensiones econdmicas y técni-
co4uridicas, enfatizando, en cambio, as-
pectos politicos y culturales. Se percibe co-
mo necesario, entonces, introducir un crite-
rio de "simultaneidad" de la cooperacién en
sus dimensiones economica, politica y cul-
tural.

2) La meta del desarrolio

Una de las prioridades basicas de los
Estados latinoamericanos en el ambito in-
ternacional lo constituye el esfuerzo por
avanzar hacia el desarrollo. Segin Mi-
lensky, los tres objetivos fundamentales de
las naciones latinoamericanas en el siste-
ma internacional son: soberania y autono-
mia, desarrolio nacional y, si es posible,
poder nacional. Sin embargo, asevera, "la
prioridad absoluta y la clave para el logro
de los otros objetivos, es el desarrolio™®,
Obviamente, no existe una definicién Unica
acerca de este conceplo: para algunos, es
equivalente al de “Modernizacion®, o un
proceso de cambio que apunta hacia aque-
llos tipos de sistemas sociales, economi-
cos y politicos que imperan en Europa Oc-
cidental y Estados Unidos. Para otros con-
siste en esencia en un crecimiento econd-
mico mensurable, que se puede alcanzar
mediante la aplicacién de modelos econd-
micos especificos. Por (ltimo, hay quienes
consideran que se trata de un fenémeno
complejo y comprensivo que debe involu-
crar progreso econémico, igualdad social,
mayores margenes de libertad y otros fac-
tores no materiales. En cualquier caso en
la literatura se observa una percepcion co-
muan en cuanto a que el desamolio envuel-
ve transformaciones orientadas a mejorar
la situacién que caracteriza a América Lati-
na.

La importancia del desarrolio ha llevado
a muchos autores a concentrarse en los
obstaculos extemos con que tropiezan los
esfuerzos endogenos, y a estudiar la inte-
gracién econémica regional. La alta signifi-
cacion del desarrollo en las relaciones ex-
teriores latinoamericanas tal vez explica el
énfasis que los latinoamericanos otorgan a
la dimensién econémica de las relaciones
interamericanas; en contraste, los acadé-
micos estadounidenses tienden a pri-
vilegiar los problemas estratégicos o geo-
politicos de estos mismos vinculos.

Dada la importancia que se otorga al
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desarrollo nacional, la mayoria de las inter-
pretaciones tienden a minimizar la distin-
cién entre politicas domésticas y extemas.
Asi, Coleman y Quirés-Varela afirman que,
en América Latina, “los lideres politicos
son juzgados en términos de su capacidad
tanto para inducir tales cambios; en este
marco, pues, inevitablemente el disefio de
las politicas exteriores es en buena medida
una funcién de los requerimientos del arte
de gobemar*®. Los mismos autores agre-
gan que la formulacién de la politica exte-
rior por parte de las grandes potencias "en-
vuelve al andlisis de muchos aspectos que
en verdad no revisten trascendencia en el
_-caso de América Latina"®.

La importancia del desarrolio en la poli-
tica exterior de los paises latinoamericanos
es puesta de relieve por Ronald Schneider
en un estudio sobre Brasil, en el que postu-
la que en este pais “la politica exterior es
visualizada habitualmente en términos de
su posible contribucién al desarrollo™®, De
igual modo, Mario Ojeda ha argumentado
que durante un largo periodo, la politica
exterior de México sirvié al propdsito de la
promocidn externa del crecimiento econd-
mico del pais, proyectando hacia el resto
del mundo una imagen de estabilidad y
progreso, como medio de lograr un mejor
trato para las exportaciones nacionales y
abrir nuevos mercados a los productos na-
cionales .

Hoy en dia, la preocupacién en torno al
desarrollo y las relaciones exteriores tiene
una expresion fundamental: el debate so-
bre el peso de la deuda externa. Durante
los Gltimos cinco afios, el tema ha sido
abordado por numerosos libros, conferen-
cias e iniciativas diplomaticas .

Desde una perspectiva regional, el pe-
so de la deuda externa que afecta al con-
junto de los paises latinoamericanos ha si-
do visualizado como una de las principales
amenazas a la estabilidad y permanencia
de los gobiemnos democraticos de la re-
gién. Licidamente, Riordan Roett ha sefia-

Ludo que las naciones latinoamericanas es-
(dn dispuestas a pagar, pero que estan lle-
~.3ando a un punto en que no pueden hacer-
10, debido a la severidad de las exigencias
~_jue les imponen el FMI y los bancos priva-

dos en un contexto en el que la recupera-

cién econdmica de corto plazo parece muy
dudosa. Las politicas draconianas para
obligar al pago de la deuda pueden condu-
cir a la intervencion militar y al colapso de
los regimenes democraticos reinstalados
hace poco en Sudamérica. Roett concluye
entonces que en definitiva "la victoria finan-
ciera tal vez se logre al precio, a la larga,
de una derrota politica” .

Més alla del andlisis de las cifras de la
deuda, varios estudios se han centrado en
el seguimiento de las acciones del Con-
senso de Cartagena, el mecanismo creado
en 1984 por once paises latinoamericanos
para enfrentar esta grave situacién. Se le
percibe como un mecanismo de coopera-
cién flexible, al estilo del Grupo de Conta-
dora, en el que ahora participan 25 paises
latinoamericanos y caribefios. Mediante
periédicos encuentros y debates el Con-
senso de Cartagena ha logrado algunos
avances modestos, tales como vincular el
problema de la deuda a la estabilidad de-
mocratica; promover un criterio comin en
cuanto a que la deuda es un tema politico
que debe ser resuelto a través de un didlo-
go del mismo caracter con las naciones in-
dustrializadas; y postular que la responsa-
bilidad por la generacién del problema esta
compartida entre paises acreedores y deu-
dores.

En sintesis, dada la gravedad que la cri-
sis de la deuda externa reviste para Améri-
ca Latina, es probable que en los afios ve-
tura sobre el tema y que se desplieguen
esfuerzos diplomaticos adicionales para
hallar una solucién efectiva al problema.

J3) La presencia gravitante de Estados
Unidos

Estados Unidos constituye, sin duda,
una variable crucial para comprender las
relaciones externas de América Latina *.
De hecho, existe amplio consenso en
cuanto a que Estados Unidos actia como
un importante factor condicionante de la
realidad doméstica y externa de América
Latina y el Caribe.

Los especialistas fienden a discrepar,
sin embargo, respecto del grado de control
o hegemonia que Estados Unidos ejerce
sobre la region. Las opiniones abarcan
desde las visiones imperialistas clasicas
hasta la tesis de la "hegemonia declinan-
e ¥,

Durante la década de los setenta pare-
cié concluir el periodo de incontrarrestable
predominio de Estados Unidos sobre Amé-
rica Latina. Ello obedecié, por una parte, a
que se acrecentaron la capacidad objetiva
y la voluntad subjetiva de las naciones lati-
noamericanas en orden a forjar sus pro-
pias politicas. Y, por la otra, a que la hege-
monia norteamericana resulté erosionada
en un mundo progresivamente mas des-
centralizado o multipolar. Asi, en contraste
con lo sucedido en 1965 a propésito de la
crisis en Replblica Dominicana, en junio
de 1979 los ministros de relaciones exte-
riores de la Organizacién de Estados Ame-
ricanos (OEA) rechazaron una propuesta
de la Casa Blanca destinada a conformar
una misién que negociara un proceso de
transicién politica en Nicaragua, y la idea
del envio de "una fuerza de paz" constitui-
da por tropas de diversos paises, cuya ta-
rea consistiria en restablecer el orden en e-
$a nacioén centroamericana. Los cancilleres
se inclinaron, por el contrario, en favor de
una propuesta del Grupo Andino que facili-
16 el friunfo de los sandinistas sobre el régi-
men de Somoza.

Ofros ejemplos conspicuos de situacio-
nes que en la década de los cincuenta ha-
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brian resultado dificiles de concebir en las
relaciones Estados Unidos-América Latina
incluyen: el fracaso de Washington en su
empefio por obtener un apoyo regional sig-
nificativo para su intento de boicotear los
Juegos Olimpicos celebrados en Moscl en
1980; la diversificacion de las fuentes a las
que recurre América Latina para aprovisio-
narse de armas; la creacion del SELA en
1975, organismo que excluye a Estados
Unidos y en el que, en cambio participa
Cuba y, por Gltimo, la creciente presencia
dentro de la regién de diversos actores
no-gubernamentales, como las internacio-
nales demécratacristiana y socialista, o los
gobiemos de Alemania Occidental, Japén,
Francia, Espafia, ltalia e incluso la Unién
Soviética.

Habida cuenta de la realidad de los
afios setenta, tendieron a debilitarse las in-
lerpretaciones que ponian de relieve las vi-
siones conspirativas 0 de una hegemonia
incontrarrestable de Washington en Améri-
Latina. Sin embargo, la llegada de la ad-
ministracion Reagan al poder a comienzos
de 1981, y su politica de reimplantacién del
predominio norteamericano sobre el he-
misferio y més alla de éste; la recuperacién
de la economia estadounidense; la caida
de los precios del petréleo y de otras mate-
rias primas; el colapso del didlogo Norte-
Sur y la crisis de la deuda externa de los
paises latinoamericanos, han suscitado un
intenso debate acerca de si Estados Uni-
dos ha logrado o no reconstruir sobre ba-
ses mas duraderas su tradicional hegemo-
nia.

Una reciente seleccién de ensayos so-
bre el tema * coincide en la evaluacién de
que Estados Unidos esta viviendo, sin du-
da, un lapso de recuperacion hegeménica,
y que este fendmeno tiende a acotar, aun-
que de manera alguna a eliminar las inicia-
tivas auténomas que adopte América Lati-
na. Autores como Sergio Bitar * conside-
ran que la mencionada recuperacion enca-
ra algunas importantes restricciones, por lo
que tal vez sea de corta vida. Otros, en

cambio, como Maria Conceicao Tava-
res *, piensan que las condiciones de pri-
macia creadas por la administracién Rea-
gan pueden muy bien perdurar.

Para Washington, Centroamérica se ha
transformado en un tema dominante en
sus relaciones con Latinoamérica. Ello se
reflieja en la abundancia de los estudios
que abordan este tema *. De hecho, varios
trabajos argumentan que la politica de la
Casa Blanca respecto de América Latina
se ha "centroamericanizado”, en tanto que,
al mismo tiempo, la politica exterior de
Washington hacia |a regién ha asumido un
caracter fundamentalmente defensivo.

Las divergencias respecto de los vincu-
los Estados Unidos-América Latina tienden
a centrarse, ademas, en los diversos enfo-
ques tedricos en pugna para la interpreta-
cién de esas relaciones, sin cuestionar la
influencia determinante que ejerce
Washington sobre la regién. En las pégi-
nas que siguen analizaremos estas distin-
las perspectivas tedricas en lo relativo a
las relaciones interamericanas, asi como a
las politicas exteriores latinoamericanas en
general.

lll. Teorias para el estudio de las
relaciones exteriores latinoamericanas;
desde el enfoque de toma de
decisiones a la perspectiva del Sistema
Intenacional

La literatura sobre las relaciones exte-
riores de América Latina, en particular
aquella sobre estudios de politica exterior,
cubre una amplia gama tedrica que abarca
desde el enfoque realista del poder hasta
la teoria de las percepciones e iméagenes,
pasando por las teorias de toma de deci-
siones y el enfoque de “tipo de régimen”,
como instrumentos validos para entender
la conducta extena de los Estados del
Continente.

Yale Ferguson categoriza los enfoques
tedricos acerca de las relaciones interame-
ricanas, en términos de los actores y nive-
les de analisis que cada investigador con-
sidera mas significativo *. En el plano del
individuo, el autor alude al *modelo perfil
de personalidad®, sefialando que no es
muy Util; en el nivel estatal, Ferguson se re-
fiere a los modelos de “actor racional,
‘proceso organizacional®, "proceso buro-
cratico", “radical* y "presidencialista”. Y a
nivel del sistema internacional, el mismo
autor examina los modelos tedricos de los
*vinculos® (linkages), la *dependencia®, la
"teoria de la integracion® y el “conglomera-
do complejo” (complex conglomerate). Fer-
guson analiza, asimismo, la aplicacién del '
enfoque "area-problema” (issue area) a las
relaciones interamericanas, ponderando
sus ventajas y su creciente uso, no obstan-
te su aparente "falta de elegancia® ¥'.

En un interesante ensayo, Jorge Do-
minguez examina los consensos y las dis-
crepancias que se observan en la literatura
acerca de las relaciones Estados Unidos-
América Latina durante el decenio de los
setenta *. Segun ese autor, las discrepan-
cias tienen que ver principalmente con el
hecho de que “hay una constelacion de
ideas que estan tratando de transformarse
en paradigmas; ellas coexisien y com-
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piten**. Analiza Dominguez las tres princi-
pales perspectivas: liberal, dependencia
ortodoxa y politica burocratica; e identifica
luego cinco perspectivas adicionales para
el estudio de las relaciones interamerica-
nas: enfoque estratégico, dependencia no-
ortodoxa, ideologia organizacional, politica
presidencialista y sistema politico.

Dominguez concluye que hay algunas
perspectivas que son mas (files para de-
terminados propdsilos que para otros, se-
gun cual sea el nivel de andlisis. Y siguien-
do este razonamiento, presenta una “jerar-
quia de enfoques plausibles® . En la cus-
pide, procurando explicar "la estructura de
los asuntos interamericanos y el lugar que
ocupan en ella paises especificos”, el autor
sitia las perspectivas de la dependencia
no-ortodoxa y la estratégica. En el medio,
tratando de explicar "el grado de orden o
de orden en las politicas exteriores disefia-
das por los Estados-naciones para aproxi-
marse a los demas’, sitiia las perspectivas
de la ideologia organizacional y de la politi-
ca presidencialista, asi como los enfoques
que privilegian las tendencias de largo pla-
20. Y, en el estrato inferior, Dominguez co-
loca la perspectiva del sistema politico,
que subraya la formacién de politicas es-
pecificas y, por ende, las tendencias de
corto plazo. El autor considera que esa je-
rarquia debiera “viabilizar el estudio de los
asuntos interamericanos en su conjunto,
proporcionando un marco para el andlisis
de las politicas concretas de los Estados-
naciones" ¢!,

El enfoque del proceso de formulacion de
decisiones

La perspectiva de la toma de decisio-
nes y especificamente el modelo de *la po-
itica burocratica® se ha transformado tal
vez en el principal enfoque utilizado por los
académicos norteamericanos para exami-
nar las relaciones interamericanas. A la in-
versa, los académicos latinoamericanos
prefieren poner el acento en aspectos es-
tructurales e histéricos y se inclinan, mas

bien, a utilizar lo que Dominguez denomina

la perspectiva de la "dependencia no-orto-
doxa”.

Abraham Lowenthal sostiene en un im-
portante articulo acerca de la Alianza para
el Progreso que los analistas norteameri-
canos han adoptado ya sea una perspecti-
va "liberal® o "radical" para estudiar las re-
laciones interamericanas . En su opinion,
ambos modelos dejan muchas importantes
preguntas sin respuesta y comparten algu-
nas caracteristicas relevantes. Por ejem-
plo, los dos enfoques abordan la Alianza
como si se hubiera tratado de "una politica
0 conjunto de politicas coherentes y bien
formuladas por un aparato central® o por
"actores unitarios y racionales. Cada uno
pone gran énfasis en la evaluacién y la ex-
hortacién. Y ambos son incapaces de pro-
porcionar explicaciones consistentes y
concisas acerca del nacimiento y la decli-
nacién de la Alianza . En cambio, Lo-
wenthal sugiere que el enfoque de "politica
burocratica * postulada por Graham Alli-
son “ tiende, al centrarse en el proceso de
formulacién de politicas, a suministrar an-
tecedentes mas utiles para la interpreta-
cion de la Alianza para el Progreso y otros
temas vinculados a las relaciones Estados
Unidos-América Latina.

En América Latina las variables inter-
nas que condicionan el comportamiento
externo han recibido menos atencién que
los factores exégenos. Segun sugiere Van
Klaveren, esta omision es atribuible mas a
una escasez de estudios especificos deta-
llados, que a una subestimacion del signifi-
cado de los determinantes domésticos de
las decisiones de politica exterior *.

Con todo,.en afios recientes diversos
especialistas latinoamericanos han realiza-
do estudios de gran interés sobre politica
exterior, utilizando un enfoque de toma de
decisiones. Asi, por ejemplo, Alexandre
Barros en un trabajo titulado “El Proceso
de Formulacién de la Politica Exterior Bra-
silefia y sus Orientaciones Basicas" * ana-

liza el rol de la Cancilleria en la creacién y
gestion de la politica exterior de Brasi a
través del tiempo, enfatizando su capaci-
dad de adaptacién, profesionalismo e inde-
pendencia. De manera similar, Manfred
Wilhelmy, en su articulo *Politica, Burocra-
cia y Diplomacia en Chile* ¥, realiza un es-
tudio a “nivel micro* de la politica exterior
de Chile, centrandose en la participacion
presidencial asi como en la presencia de la
burocracia (Ministerio de Relaciones Exte-
riores y otros segmentos afines).

En una linea similar, en los (ltimos
afos se han efectuado muchos estudios
acerca de la influencia de diversos actores
no-gubernamentales -como los partidos
politicos, 1a Iglesia, los empresarios priva-
dos y otros- en la formulacién de las politi-
cas exteriores de los Estados. La importan-
cia, por ejemplo, de los partidos politicos
en la politica exterior ha sido explorada por
John Martz en un articulo en el que exami-
na el papel de estas colectividades en la
formulacion y puesta en vigencia de la poli-
tica intemnacional de Venezuela, aspecto al
que concede enorme importancia, debido a
que "el aparato politico de ese pais se en-
cuentra profundamente impregnado del
sistema partidario™“. En el caso chileno, se
ha analizado la evolucién del pensamiento
del Partido Socialista en materias interna-
cionales y su influencia sobre la politica ex-
terior del pais durante los periodos que es-
te partido participb en coaliciones de go-
biemo “. Un trabajo de Andrew Barnard,
de caracter mas historico, ha estudiado el
efecto del quehacer del Partido Comunista
chileno sobre las relaciones entre Chile y
Estados Unidos durante la década de los
cuarenta %,

Aparte de esos irabajos acerca de la in-
fluencia de los partidos politicos -tema que
ha adquirido mayor trascendencia al esta-
blecer los partidos politicos latinoamerica-
nos vinculos mas estrechos con las inter-
nacionales y colectividades de semejante
orientacion ideolégica en América Latina y
Europa-, algunos académicos han investi-
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gado el papel de los empresarios privados
en las relaciones exteriores de los paises
latinoamericanos como es el caso de los
cafetaleros en Colombia y FEDECAMA-
RAS en Venezuela *'.

A mi juicio, la perspectiva tedrica que
enfatiza los procesos de toma de decisio-
nes en politica exterior no es incompatible
con los enfoques macroestructurales. El
enfoque de la politica burocratica, por
ejemplo, pone el acento en factores in-
trainstitucionales y, mediante analisis mi-
croscopicos de casos especificos, procura
revelar las diferencias, diversidad e incohe-
rencias de las decisiones de politica exte-
rior, las cuales son por lo general ignora-
das por los macromodelos. La perspectiva
de la dependencia no-ortodoxa, por tomar
otro ejemplo, destaca las relaciones de ca-
racter estructural y tiende a proveer expli-
caciones comprensivas y fundadas en la
historia, que los estudios de caracter micro
tienden a pasar por alto. Cotler y Fagen su-
gieren, acertadamente, que se necesita
lanto estudios detallados de las partes del
sistema, como andlisis continuos de! siste-
ma en su conjunto =

La teoria realista del poder

Muchos autores asignan gran importan-
cia a la perspectiva clasica del poder como
enfoque explicativo subyacente en |a politi-
ca exterior de los paises latinoamericanos.
Ello serfa particularmente valido en el caso
de las potencias regionales, como Brasil y
México.

Alexandre Barros, por ejemplo, ha sos-
tanido que al atenuar la guerra fria en Sud-
américa, se desarrolld un nuevo estilo de
politica exterior en la regién: el de la diplo-
macia de |a seguridad nacional. Define es-
ta nueva modalidad no en términos de una
*carrera armamentista ni una elevada pro-
babilidad de estallido de acciones belige-
rantes’, sino mas bien como una tendencia
*a una definicion mas clara de los intereses
nacionales” por parte de los paises suda-

mericanos, “acompafada de una cierta ca-
pacidad de reivindicarios en el contexto in-
ternacional® ®. Barros aventura asimismo
la hiptesis de que "las diferencias ideol6-
gicas, sumadas a las tradicionales rivalida-
des, son los ingredientes que toman acep-
table la guerra en la regién" .

En una linea semejante, Robert Bond
ha postulado que las futuras relaciones in-
tralatinoamericanas estaran influidas de
manera creciente por “las potencias me-
dianas emergentes: Argentina, Brasil, Mé-
xico y Venezuela® *. Centrando su andlisis
en el Pacto Amazénico, suscrito en 1978,
el autor evalUa las relaciones entre dos po-
tencias medianas: Venezuela y Brasil, lle-
gando a la conclusién de que si bien am-
bos paises mantuvieron *una relacién tra-
dicionalmente fria®, el interés de ambos por
el desarrollo de la cuenca del Amazonas
ha contribuido, en la préctica, al estableci-
miento de vinculos de cooperacién mas in-
tensos que en el pasado.

Factores de poder estan ciertamente
presentes en las actitudes de paises como
México, Venezuela, Cuba y Colombia con
respecto a la crisis centroamericana. Wolf
Grabendorff sugiere que el papel de las po-
tencias regionales en América Central se
ha incrementado en la medida que Esta-
dos Unidos procuraba infructuosamente
que al menos algunos de elios “respalda-
ran sus iniciativas de politica exterior res-
pecto de Centroamérica” . Resulta intere-
sante dejar constancia de que, durante los
afos setenta, los dos principales actores
ajenos al Istmo Centroamericano fueron
Estados Unidos y Cuba; en cambio, en el
decenio en curso intervienen ademas Meé-
xico, Colombia, Venezuela y, en menor
medida, Brasil , Argentina, Perd y Uruguay.
Esta nueva realidad ha tendido a estimular
los estudios que subrayan la importancia
de las esferas de influencia y los enfoques
del poder en la crisis centroamericana.

Aplicaciones “puras o combinadas” de
la perspectiva de la politica del poder en

Latinoamérica se encuentran en las revis-
tas de estudios internacionales mas tradi-
cionales de la region *’. La version o varian-
te del equilibrio de poder es particularmen-
te comun entre los especialistas en historia
diplomatica, en tanto que la perspectiva
geopolitica -manifestacién extrema del en-
foque de la politica de poder- aparece aso-
ciada a analistas militares %,

La perspectiva tedrica del “tipo de régimen”

La naturaleza del régimen y su influen-
cia sobre la conducta exterior de un deter-
minado pais se ha constituido en una im-
portante veta de investigacién en lo tocan-
te a las politicas externas de Latinoaméri-
ca. Coincidimos con Barbara y Stephen
Salmore cuando sostienen que “el estudio
de los efectos del tipo de régimen y del
cambio de régimen dentro y entre las na-
ciones acrecentara significativamente la
capacidad interpretativa de cualquier enfo-
que que se proponga explicar las modifica-
ciones del comportamiento de la politica
exterior. Los objetivos que los lideres de
los regimenes asignan a la politica exte-
rior, las limitaciones que la naturaleza de
cada régimen impone a esa politica, asi
como el sistema politico intermo en el que
se asienta el régimen no pueden menos
que constituir conceplos importantes en la
explicacion de lo que sucede con la politica
exterior del respectivo pais® *.

Un aspecto fundamental de esta pers-
pectiva que se cenlra en el caracter del ré-
gimen tiene que ver con la modalidad de
organizacién politica imperante en un pais
y, para ser mas especificos, con el distingo
entre democracia y autoritarismo. Ménica
Hirst ha analizado la politica exterior brasi-
lefia durante el proceso de transicién de-
mocratica o de “"descomprensién politi-
ca* %, Sugiere que la diversificacion de las
relaciones exteriores de Brasil estuvo aso-
ciada sélo parcialmente a la apertura glo-
bal del sistema politico observado a co-
mienzos de la década de los ochenta. El
drea de la politicia exterior constituyé “un
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asunto de estado”, sujeto a una reformula-
cién en consonancia con las nuevas nece-
sidades estratégicas y econdémicas del
pais ®. El advenimiento de la democracia
en Brasil no significé en definitiva cambios
profundos en la politica exterior del
pais ®, lo que demuestra que no siempre el
cambio de régimen es una variable crucial,
particularmente cuando el servicio diplo-
matico -y asi ocurrié en el caso de Itama-
raty- conserva su autonomia frente al lide-
razgo politico y mantiene su continuidad
histérica *.

Un trabajo de Joseph Tuichin acerca de
la politica exterior del gobiemo militar ar-
gentino durante el periodo 1976-1982 con-
cluye también que no se advierte una rela-
cién causal inequivoca entre ambas va-
riables *. Tulchin asevera que hay algunos
principios axioméaticos de politica exterior
que perduran en el tiempo, al margen de
los cambios de regimenes, y que cada uno
de éstos privilegia determinados elemen-
tos de tales principios, pero sin ignorarios o
descartarlos en forma definitiva.

Por otra parte, un reciente libro sobre la
politica exterior del gobiemno militar chile-
no ® revela que el violento cambio de régi-
men que tuvo lugar en 1973 modifico dras-
ticamente el estilo y el contenido de las re-
laciones exteriores del pais. El aislamiento
intemacional del régimen militar contrasta
con la situacidn externa que vivieron los
anteriores gobiernos democraticos, los
cuales gozaron de gran prestigio y de un
grado de influencia interacional, en algu-
na medida desproporcionado respecto de
la importancia fisica de Chile.

Un estudio de Enrique Baloyra sobre la
politica exterior de Cuba argumenta que “el
activismo internacional de La Habana se
encuentra intimamente asociado a la natu-
raleza y continuidad del régimen. Eslo sus-
cita confusion entre los que persisten en vi-
sualizar tales iniciativas como expresiones
de absoluto sometimiento a los dictados de
Moscu®. Baloyra agrega que "la coinciden-
cia con los objetivos del Kremlin matiza,

pero no anula los intereses cubanos en el
sentido de establecer vinculos internacio-
nales para el servicio de sus propios intere-
ses" %,

Otro aspecto clave del enfoque cenlra-
do en la orientacion de los regimenes tiene
que ver con las estrategias de desarrolo,
Jorge Dominguez ha sostenido en un re-
ciente articulo que una de las principales
vertientes de los cambios en las politicas
exteriores de Latinoamérica esta asociada
a ftransformaciones de regimenes y de
orientaciones ideologicas. Sugiere que "los
Estados que han adquirido mayor confian-
za en sus politicas econdmicas internas
tienen también mayor propensién a tratar
de incrementar su influencia en materias
econémicas internacionales” y que existe
ademas “correspondencia entre la merma
del estatismo en la politica econémica y la
declinacién del activismo en la politica ex-
terna”. Del mismo modo, "la adhesién al
mercado puede, si otras variables perma-
necen constantes, facilitar las relaciones
con Estados Unidos; en cambio, el predo-
minio de orientaciones estatistas envuelve
el peligro de agudizar los conflictos con di-
cho pais® .

Diversos trabajos han examinado los
cambios que experimentaron las estrate-
gias de desarrollo en el Peri cuando las
fuerzas armadas se tomaron el poder en
1968. Coinciden en que buena parte de lo
que los militares deseaban lograr dentro
del pais pasé a depender del éxito de la
politica exterior del régimen castrense *.
Hay quienes sostienen incluso que los se-
veros reveses que sufrieron las iniciativas
peruanas de politica exterior a mediados
de la década de los setenta condujeron a
su vez a un cambio en el liderato de la re-
volucién en 1975 y a un claro abandono de
las reformas populistas impulsadas duran-
te los primeros afios del régimen .

La perspectiva tedrica de las percepciones
@ imdgenes

El papel que las percepciones, image-
nes e ideologias juegan en la formulacién y

desarrolio de las politicas exteriores no ha
sido suficientemente explorado en la litera-
tura sobre las relaciones externas de Lati-
noamérica. Sin embargo, esta perspectiva
podria ser muy Util para la comprensién de
los altibajos de relaciones bilaterales deli-
cadas, como las de Estados Unidos y Cu-
ba, 0 bien las de Chile y Argentina.

Un trabajo de W. Raymond Duncan
sostiene que la politica exterior de La Ha-
bana esta condicionada por el legado de
antiguas imagenes y que muchas de las
contradicciones que se observan en la
conducta exterior de Cuba son atribuibles
a lo que él denomina “recuerdos histori-
cos”, que antes del advenimiento de la re-
volucién daban cuenta de un sentimiento
de falta de independencia y de integridad
moral imperante entre los cubanos cultos
™. Duncan afirma que en la mente de los
cubanos, Estados Unidos vino a sustituir a
Espafia en cuanto impedimento externo
clave para el logro de un pleno ejercicio de
la soberania nacional. Aunque Duncan
considera que en ningln caso la politica
exterior responde solo a consideraciones
ideologicas, arguye que la ideologia, la cul-
tura y las percepciones de los responsa-
bles de las decisiones en este campo
constituyen elementos explicativos funda-
mentales de la conducta exterior de los Es-
tados. A este respeclo, el mencionado au-
lor opina que el manxismo-leninismo en
Cuba es una herramienta Gtil para la cohe-
sién y movilizacién internas y para la soli-
daridad internacional 7.

En una linea similar, otro estudio sobre
la politica exterior de Cuba se ha centrado
en las diferentes percepciones y posturas
que se observan al interior de la élite politi-
ca ™. Los supuestos basicos de esta inter-
pretacién son: primero, si bien existe un al-
to grado de consenso en la élite, el régi-
men cubano no es monolitico; segundo,
hay una relacién entre esas élites politicas

y los resultados de la politica; y tercero, las
élites intemnas y los vinculos élite-politica

pueden sin duda ser identificados. Segun
ese estudio, las contradicciones de la poli-
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lica exterior de Cuba a mediados del dece-
nio de los setenta derivaron de la coexis-
fencia de tres tendencias distintas en el
aparato de poliica exterior: la tendencia
econdémico-pragmatica, encabezada por
Carlos Rafael Rodriguez; la tendencia de
politica-revolucionaria, liderada por Fidel
Castro; y la tendencia de la "mision militar"
(military mission tendency), representada
por Rall Castro y ofros personeros del Mi-
nisterio de las Fuerza Armadas Revolucio-
narias ™.

Otros interesantes articulos del mismo
caracter han examinado el papel de la
ideologia demdcratacristiana en las rela-
ciones Estados Unidos-Chile durante el go-
biemo de Frei 7, las imagenes prevalecien-
tes en la élite brasilena y las estrategias de
politica exterior durante el periodo 1919-
1929 ™, y las actitudes y percepciones so-
bre politica exterior dominantes en las éli-
tes de Jamaica ™.

La dptica tedrica del sistema internacional

La literatura sobre las relaciones exte-
riores de Latinoamérica presta gran aten-
cién a la importancia del contexto mundial
o del sistema internacional como factor
condicionante del comportamiento extemo
de los paises de la regién. De ahi que la
Jerspectiva tedrica sistémica sea utilizada
por muchos autores para abordar la reali-
dad intemacional de nuestros paises.

Hasta cierto punto, la version conven-
cional de la dependencia cae en esta cate-
goria, toda vez que visualiza a Latinoamé-
fica como un area extremadamente vulne-
rable en lo relativo al ambiente extemo.
Aparte de ello, autores como Helio Jaguari-
be han analizado los cambios politicos, es-
tratégicos y econdmicos en el sistema in-
ternacional y el impacto que ellos han pro-
vocado sobre la regién. Jaguaribe alude a
la conveniencia de evaluar el grado de
*permisividad” derivado de tales transfor-
maciones y postula que, dada la naturale-
za de los cambios, sblo los paises ‘mas

viables" de la regién estan en condiciones
de alcanzar un grado relativamente alto de
autonomia internacional 77.

Pope Atkins ha sostenido, por su lado,
que la forma mas adecuada de abordar el
estudio de las relaciones exteriores de
América Latina constituye el "enfoque sis-
témico®. El autor define a Latinoamérica
como un subsistema regional conformado
por “un conjunto de Estados geogréfica-
mente cercanos y habitualmente interac-
tuantes que comparten en alguna medida
un sentido de identidad regional y que son
percibidos asl por agentes foraneos" ™. En
esta perspectiva, Atkins explora los proce-
sos de politica exterior de los actores re-
gionales y estatales, la naturaleza e intere-
ses de algunos protagonistas no-guberna-
mentales, los instrumentos de la politica
exterior y los patrones de las relaciones in-
lerestatales, asi como los procesos de re-
gulacion y preservacion del subsistema la-
tinoamericano.

Otros ejemplos de trabajo que adoptan
el enfoque sistémico incluyen: una evalua-
cién de los diversos intentos de coordina-
cién de la politica exterior de los paises la-
tinoamericanos a la luz de contexto inter-
nacional prevaleciente ™, un estudio acerca
de las restricciones del sistema mundial -
en particular las derivadas del continuum
guerra fria-distensidn- sobre las politicas
extemas de los paises del Caribe *; y un
andlisis respecto al involucramiento de Cu-
ba en Africa, en términos de los requeri-
mientos de la economia mundial sobre la
Isia ®'.

Segun Jorge Dominguez, el sistema in-
ternacional representa, sin duda, una fuen-
te de cambios para la politica exterior de
Latinoamérica, ya que los Estados respon-
den en la practica a las restricciones y
oportunidades que les plantea dicho siste-
ma ®. La evaluacién que Dominguez hace
de este enfoque es correcta: por un lado,
ayuda a entender por qué diversos gobier-
nos de la regién asumieron un mayor acti-

vismo intemacional a comienzos del pasa-
do decenio; pero, por ofro lado, esta pers-
pectiva "no explica bien la dimensién tem-
poral del cambio en la politica exterior o, lo
que es mas importante, las causas de las
nuevas tendencias, ni tampoco explica por
qué los gobiernos situados en posiciones
semejantes extraen conclusiones tan disi-
miles acerca del mismo sistema intemacio-
nal .,

IV.Nota de Conclusién

En este trabajo hemos analizado el es-
tado actual de los estudios sobre politicas
exteriores latinoamericanas, enfatizando
los principales temas hacia los cuales se
orientan dichas politicas asi como los enfo-
ques tedricos que mas se utilizan para in-
terpretarias.

En el plano sustantivo, la caracteristica
esencial de las relaciones exteriores de
América Latina y El Caribe ha sido una
constante preocupacién por el desarrolio y
la autonomia nacional y regional. Si pudié-
semos utilizar la nocion de "paradigma” se-
gun la definicién de Kuhn ™, se podria sos-
tener que un posible paradigma de los es-
tudios internacionales en los paises avan-
zados se basaria en conceptos tales como
"conflicto™ y "seguridad®, en tanto que un
posible paradigma latinoamericano tendria
que fundarse en conceplos como “desarro-
lio" e “independencia®. En esta misma li-
nea, los temas centrales mas especificos
de las politicas exteriores de los paises de
la region tienen que ver con: la necesidad
de maximizar la autonomia nacional y re-
gional, la importancia crucial de Estados
Unidos y la dificil bisqueda de! desarrolio.

En cuanto a los enfoques tedricos para
el estudio de las politicas exteriores, éstos
van desde la perspectiva de la formulacion
de las decisiones hasta la teoria de la de-
pendencia y el enfoque sistémico.
e
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En nuestra opinién, estas perspectivas
no son necesariamente excluyentes entre
si, y, de hecho, tienden a complementarse
unas con otras. El debate tedrico y la intro-

duccién de nuevos esquemas iluminan di-

mensiones y aspectos diversos, permitien-
do la reformulacién y critica de los enfo-
ques mas fradicionales.

Por dltimo, el incremento de la discu-
sién tedrica y de los estudios comparativos
sobre las politicas exteriores de América
Latina y El Caribe son requisitos indispen-
sables para el progreso de esta 4rea espe-
cifica de los estudios internacionales en el
continente. Considerando la creciente im-
portancia de la region en asuntos mundia-
les de primer orden como, por ejemplo, la
crisis centroamericana, la guerra de las
Malvinas y la crisis de la deuda extemna, es
de esperar que la tendencia hacia el desa-
molio de los estudios intemacionales lati-
noamericanos continie con el mas decidi-
do apoyo de entidades cientificas privadas
y plblicas.
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