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Antecedentes del tema

no de los rasgos centrales de la
evolucién de los paises latinoa-
mericanos durante los (ltimos

~quince afios radica en i influen-
cia que han adquirido los factores externos
en dicho proceso como resuitado, por una
parte, de la progresiva integracion intema-
cional de esos paises y, por la otra, de la
creciente complejidad que presenta el es-

A la mayor gravitacién de esos factores
extemos en los procesos nacionales de de-
sarrollo se agrega el ensanchamiento de
los margenes de incerfidumbre creados
por ellos a causa de las turbulencias regis-
tradas en el plano de la politica internacio-
nal y de la economia mundial.

De hecho los problemas mas graves
que enfrentan en la actualidad estos pai-
ses inciden en el seclor extemo de sus
economias y en su polifica exterior. Entre
ellos se cuentan los problemas vinculados
con el manejo de su deuda externa, su vul-
nerabilidad frente a las fransformaciones
experimentadas por el sistema de comer-
cio intemacional, su participacién en la
transformacién industrial y tecnolégica
mundial, sus vinculaciones politicas con
las grandes potencias y con el resto del
mundo, y los problemas vinculados con la
paz y la seguridad en el 4mbito latinoame-
ficano.

La urgencia y complejidad de estos pro-
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blemas, asi como la interdependencia ob-
servable entre ellos, ha determinado que
los aspectos politicos y econdmicos de las
relaciones externas de los paises latinoa-
mericanos se presenten en forma mas en-
frelazada. Ello ha impuesto nuevas respon-
sabilidades sobre las instituciones de servi-
cio exterior de esos paises con respecto a
una gama de cuestiones mucho mas am-
plia y mas compleja que en el pasado. Es-
1o, a su vez, las enfrenta con el doble desa-
fio de modernizarse y de coordinarse mas
estrechamente con los demas organismos
gubemamentales 7inculados a las relacio-
nes externas de sus paises, de los cuales
fradicionalmente las ha separado una pro-
funda brecha, generandose asi una "diplo-
macia de doble via" en que los aspeclos
econdmicos y lécnicos involucrados en
esas relaciones -gue tiene una importancia
cada vez mayor en eflas- quedan entrega-
dos a organismos distintos de los ministe-
rios de relaciones exteriores. ‘

—Al mismo tiempo, el incremento de la in-
ferdependencia en las relaciones entre los
estados ha dado lugar a una tendencia ha-
cia el empleo de la diplomacia multilateral
0 el manejo colectivo de problemas inter-
nacionales. A los antecedentes regisirados

dentro de la tradicidn diplomatica latinoa-
mericana en fal sentido se unen ahora los
esluerzos realizados en tomo a la crisis
cenfroamericana por el Grupo de Contado-
ra, a la deuda extema por el Consenso de
Cartagena, a la inlegracion econdmica re-
gional a través de acuerdos como los al-
canzados recientemente entre Argentina,
Brasil y Uruguay, y a la com(n preocupa-
cioén por el manejo de problemas tales co-
mo el desarme, el terrorismo y el narcolrd-
fico.

Estos antecedentes exigen perfeccio-
nar los instrumentos de que disponen las
instituciones respeclivas para analizar la
politica exterior. Por regla general en Amé-
rica Latina no existe una sdlida tradicién en
esta materia. En el campo académico, no
hay ain experiencias acabadas en lo que
se refiere al estudio comparado de la politi-
ca exterior de los paises latinoamericanos
relevantes desde el punto de vista de las
necesidades de las instituciones que for-
mulan la politica. En cuanto a los propios
servicios exteriores, son pocos los que po-
seen mecanismos y metodologias apropia-
dos para la planificacion de la politica que
deberian seguir en un contexto internacio-
nal cada vez mas complejo, mas inferde-
pendiente y mas cambiante, ni para anali-
zar la politica exierior de los demas paises.
Esta insuficiencia se extiende a su capaci-
dad para analizar fas situaciones de mayor
relevancia, mas impredecibles o criticas
desde el punto de vista de los inlereses ex-
temos del pais respeclivo. Esta insuficien-
cia compromete Ia capacidad de esos ser-



vicios para planificar la politica exterior, pa-
ra adoplar sistemas eficientes de adopcion
de decisiones a que ellas se refieren. Algu-
nos servicios exteriores incluso carecen de
sistemas modemos de informacién intema-
cional que puedan servir de base a esos
procesos y muchas veces hasta de la ma-
friz conceptual necesaria para organizar-
"los. Frecuentemente no existe una clara
percepcion sobre las vinculaciones exis-
tentes entre: a) el andlisis de la politica ex-
terior, b) la planificacion de esa politica, ¢)
los procesos de adopcion de decisiones, d)
sus mecanismos de implementacién y e) la
evaluacion de sus resultados.

Los servicios diplométicos de nuestros
paises no siempre estan a la altura de sus
actuales desafios, incluso en sus niveles
decisorios y con frecuencia carecen de la
capacidad para transmitir orientaciones de
politica a sus misiones diplomaticas o con-
sulares, A menudo ellos no disponen de un
-marco conceptual o tedrico adecuado, de
una visién completa y actualizada de la si-
tuacién intemacional y de sus tendencias
principales, de una informacion oportuna y
sistematica acerca de los eventos o situa-
ciones mas relevantes desde el punto de
visla de los intereses de sus paises y de
mélodos que permitan organizar esa infor-
macién, analizaria, extraer de elia hipotesis
acerca de los posibles escenarios a que
los hechos conocidos podrian dar lugar, y
formular recomendaciones altemativas de
politicas. En otras palabras, en muchos ca-
s08 existe todavia una bracha entre los re-
querimientos planteados por el manejo de
la politica exterior en un mundo mas com-
plejo y el caudal de conocimientos necesa-
rios para cumplir estas tareas.

Recientemente se propusieron a este
respecto las tres siguientes conjeturas:

a) Los funcionarios de mayor rango, a ni-
vel decisorio, usualmente carecen del
equipamiento cognoscitivo necesario
para comprender y analizar las situacio-

nes actuales y previsibles que podrian
afectar la politica.

b) Algunos conocimientos relevantes so-
bre la materia se encuentran disponi-
bles y pueden ser canalizados hacia los
que formula la politica a un costo facti-
ble y razonable.

¢) Los responsables de esas politicas ex-
puestos a esos conocimientos, por lo
general responden favorablemente y los
consideran muy (tiles, dentro de los li-
mitados propdsitos de tales iniciativas.'

Este ensayo fiene por objeto sugerir al-
gunas de las opciones, requisitos y niveles
de andlisis que es necesario fomar en
cuenta en el examen y definicién de 1a poli-
fica exterior en un mundo politica, econd-

mica y tecnolégicamente mas compiejo.
Opciones y requisitos

La literatura disponible y la practica re-
gistrada en materia de andlisis de politica
exterior permiten observar la existencia de
diversas opciones para abordar esla larea.
Con el objeto de ilustrar Ia discusién en es-
te documento se abordan en forma parcial
y tentativa algunas de ellas.

Asi, por ejemplo, se ha sefialado que
an el Reino Unido ha predominado un er-
foque histérico, basado en el estudio de
casos nacionales, frecuentemente por pe-
riodos. En cambio, en los Estados Unidos
se ha desarrollado un enfoque mas com-
parativo, basado en la eleccién de un con-
junto de variables claves y en el estudio del
comportamiento de fa politica exterior de
diversos paises en relacién con cada una
de ellas?. La orientacién mas historicisia o
sistematica de estos dos enfoques reflieja,
naturaimente, las preferencias intelectua-
les predominantes en los dos paises. Sin
embargo, no debe ignorarse la existencia
de un importante com(n denominador en-
tre ellas: su énfasis en métodos eminente-

mente descriptivos. Esto presenta algunas
limitaciones. Mientras gue la primera de
estas aproximaciones permite comprender
mejor las peculiaridades de la politica exte-
rior de cada pais con base en un conoci-
miento profundo de sus elementos histori-
cos e idiosincraticos y la segunda, las dife-
rentes respuestas que cabe esperar de la
politica exterior de distintos paises frente a
los mismos problemas, ambas suelen con-
cluir en una vision mas bien estatica -cuan-
do lo que se necesita es un método de a-
nalisis que permita determinar en forma di-
némica las respuestas de politica que un
pais deberia dar frente al contexto interna-
cional, a la politica exterior de otros actores
importantes o a determinadas situaciones
relevantes y/o criticas. En ofras palabras,
el marco de referencia para el andlisis de la
politica exterior de un determinado pais no
deberian ser ni sus antecedentes histd-
ricos ni su comparacién con la de otros
paises, sino el conjunto de elementos im-
plicitos en el contexto internacional o en
las situaciones emergentes, que resullen
mas pertinentes para el pais respectivo,
conceplualmente ordenados y jerarquiza-
dos. En conclusién, aunque en la practica
*es raro el articulo o libro que vaya méas
alla de la descripcién”, ésta es precisamen-
te |a tarea que debe enfrentar un buen mé-
todo de andlisis de la politica exterior’.

Otra tentacién frenie a la cual deben
defenderse los métodos mas Utiles que se
formulen para el andlisis de la politica exte-
rior, y que tienen mayor peso en muchas
cancillerias, consiste en desamollar, en el
mejor de los casos, capacidades microana-
liticas, rechazando como inUtiles los inten-
los por colocar el andlisis de tales casos
dentro de un conlexto mas amplio, siste-
mético e integrativo. En términos mas prac-
ticos, ello se traduce en la tendencia a ana-
lizar las situaciones que afectan la politica
exterior de un pais caso por caso y “sobre
la base de sus propios méritos”. Eslo con-
duce a resultados tan descriptivos como en
el caso anterior, tal vez mas cercanos a la
coyuntura pero menos encuadrados en
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una vision de conjunto, y en todo caso muy
infiuidos por las circunstancias del caso,
ajenos a la presencia de tendencias o pre-
cedentes mas amplios, y desconectados
entre si. De hecho esta inclinacion ha dado
lugar a todo ese anecdolario diplomético y
juridico, tan distinto de los andlisis de ca-
racter mas global que (en forma acertada o
errénea) deben emplear necesariamente
los grandes aclores intemacionales, en
que suele basarse el trabajo cotidiano de
los servicios exleriores de los paises en
desarrollo. Ello se debe probablemente a
que, a diferencia de esos grandes actores,
los paises mas pequefios que no estdn
transitando por las grandes coordenadas
de la politica internacional, carecen de una
visién de conjunto y tienen una percepcion
desfasada respecto a una realidad externa
en constante cambio.

Las opciones precedentes se referian al
método y a la escala utilizados para el an4-
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lisis de la politica exterior. Otra opcién se

refiere a los actores considerados en el
mismo. La practica tradicional tiende a cen-
trarlos en los agentes mas directamente
vinculados en la formulacién e implementa-
¢ién de la politica exterior, esto es, en las
agencias especificamente diplométicas,
encargadas del mantenimiento de las rela-
ciones con terceros estados. Desde hace
ya alguin tiempo se ha abierto paso una vi-
5ién que reconoce la participacién que ca-
be a otros agentes en la formulacién y en la
ejecucion de esa politica, ya sea en forma
directa o (a fravés de la interaccién entre
instituciones vinculadas a distintos secto-
res), ya sea en forma indirecta (a través de
la representacién de intereses y el ejercicio
de presiones). Esta vision mas realista
acerca de la forma en que se elabora la po-
litica exterior es lo que en el &mbito nortea-
mericano ha dado en llamarse "bureaucralic
politics” *. La necesidad de tomar en cuenta
la interaccion entre los distintos actores gu-

bernamentales y no gubemamentales in-
volucrados directa o indirectamente en la
formulacién de la politica exterior se hace
sentir con mayor fuerza en el caso de Amé-
rica Latina.

El andlisis sistematico de la politica ex-
terior supone algunos requisitos.

El primero por cierlo, aunque parezca
tautolégico, es la decisién politica de pasar
de un analisis de las tendencias y situacio-
nes que afectan a la politica exterior basa-
do en una aproximacién caso por caso a
una vision mas sistematica, decision que
debe estar basada en una clara percepcion
de las ventajas de este Uitimo enfoque en
el mundo de hoy, y de la forma en que
esos problemas son analizados en aque-
lios paises que realmente tienen una politi-
ca exterior. El cumplimiento de este requi-
sito -6l mas importante de todos- exige so-
brepasar la tradicional barrera interpuesta
por [a practica de los servicios exteriores
en muchos paises latinoamericanos, cuyos
funcionarios estiman que la Unica forma
posible de manejar los asuntos a su cargo
consiste en resolverios o canalizarlos hacia
quien debe tomar las decisiones, en forma
casuistica y en el orden en que van apare-
ciendo, y que por regla general los intentos
para encuadrar su labor dentro de un mar-
co de andlisis mas global y sistematico son
deseables pero utépicos y poco factibles.
La verdad es que existen experiencias im-
portantes, fanto dentro como fuera de la re-
gion, que se podrian utilizar selectivamente
para mejorar dichos servicios y que el cos-
to de incorporar esas experiencias, como
se sefialaba mas arriba, parece ser peque-
fio en comparacién con los resultados que
se pueden lograr.

Un segundo requisito para lograr un -
buen proceso de andlisis de la politica ex-
terior consiste en manejar una informacion
eficiente, actualizada, uniforme, coherente,
accesible a todas las unidades de un servi-
cio exterior, claramente organizada y facil-
mente recuperable, en forma expedita y



acuciosa, por quienes debgn usaria para
analizar cada sifuacién. Ello implicara, en
muchos casos, la necesidad de informati-
zar mejor fas instituciones respectivas. La
computarizacion de las mismas, con su co-
mespondiente capacidad de almacenar
una gran cantidad de informacidn muy bien
clasificada y de recuperaria répidamente;
de conectarse con centros de datos que
amplien extraordinariamente esas fuentes

de informacién; de inlerconectarse entre si, .

tanto dentro como fuera de los servicios
exteriores, incluyendo otras instituciones
vinculadas con el sector externo y la politi-
ca exterior; de fransmitir instantaneamente
mensajes complejos a distancia, o de per-
mitir el dilogo, negociacion o intercambio
de informacién entre diversos actores ufili-
zando el teléfono coneclado a los medios
visuales del que disponen estos sistemas,
constituyen otras tantas posibilidades para
modernizar los servicios de informacién de
que disponen las instituciones de servicio
exterior latinoamericanas.

Un tercer requisilo se refiere a la con-
veniencia de escoger marcos tedricos ade-
cuados a la realidad contempordnea para
fundamentar esos ejercicios. La adopcion
de una vision tedrica explicita o implicita no
sdlo es relevante sino que suele ser insos-
layable en la definicién y el manejo de una
politica exierior. Se trata de un campo que
ofrece opciones muy complejas, que no es
posible resumir aqui, pero en donde lo me-
nos que deberiamos esperar es gue los di-
plomaticos latinoamericanos no se vean
obligados, por inadvertencia, a utilizar -co-
mo Messieur Jourdan- un determinado len-
guaje tedrico sin reconocerlo. También ca-
bria esperar que no utilizaran las visiones
clasica 0 marxisia de las relaciones inter-
nacionales, en sus versiones ortodoxas, ya
superadas por los hechos, y que por lo me-
nos pudieran emplear elementos de las
distintas interpretaciones modernas de la
realidad internacional contemporanea, co-
mo las comientes de corte funcionalista
que acentGan el fendmeno de la interde-
pendencia o la escuela neorrealista de las

relaciones intemnacionales.® Lo anterior im-
plica también la necesidad de fortalecer la
infraestructura académica especializada
en el estudio de las relaciones internacio-
nales con que cuenta América Latina y fo-
mentar la interaccién entre los centros que
la integran y las instituciones de servicio
exterior de los paises.

Debido a la importancia de este (ltimo
aspecto, en la seccion siguiente se formu-
lan algunas consideraciones adicionales.

La busqueda de paradigmas adecuados

El sistema internacional de la post gue-
ma no se definidé tanto en torno a valores
sustantivos cuanto en funcién de los con-
ceplos de "poder” y "seguridad®, Eslo se
explica si se considera cuales fueron los
dos grandes problemas que tuvo que en-
frentar el mundo occidental -y dentro de él
la potencia dominante- al concluir 12 ultima
conflagracion: la reconstruccién de los anti-
guos y nuevos aliados destruidos por la
guerra y la contencién del avance soviéti-
co. Por lo demas, el logro del primero de
estos objetivos era fundamentalmente un
medio para alcanzar el olro. Veinte afios
mas farde, la morigeracion de la guerra fria
y ¢l surgimiento de otros intereses en las
relaciones entre los estados, en un mundo
politico, social y tecnolgicamente mas
complejo, condujeron a un mayor entrela-
zamiento entre las distintas sociedades na-
cionales y a una profunda transformacidn
del sistema internacional. Surge asi una
nueva vision de las relaciones intemacio-
nales que privilegia la interaccion entre los
distintos segmentos de las sociedades na-
cionales en funcion de multiples intereses
sustaniivos y en que predominan los con-
ceptos de "interdependencia® y bienestar”.

La visién realista de las relaciones inter-
nacionales se basaba en varias presuncio-
nes. La primera concebia la politica inter-
nacional como centrada en tormo a los inte-
reses de las grandes potencias, conuna u

oira de las cuales debian alinearse los es-
tados menores, dando lugar a la formacion
de bloques o esferas de influencia en cuyo
interior la potencia hegeménica dirimia
conflictos, y entre las cuales imperaba un
permanente estado de confrontacién con-
trolado por la declinante primacia de los
Estados Unidos. La segunda visualizaba
las sociedades nacionales como unidades
relativamente simples, cuya conducta in-
ternacional se orientaba hacia un nimero
reducido de objetivos, generaimente su-
bordinados al mantenimiento de lapaz y la
sequridad. De alli la tercera presuncion,
que reducia la agenda intemacional a un li-
mitado nimero de temas rigidamente jerar-
quizados enlre si, dentro de los cuales el
problema de la sequridad disfrutaba de una
prioridad incontestable. La cuarla presun-
cién se referia a la basica homogeneidad
de los agentes que actian en Ia vida inter-
nacional, representados exclusivamente
por los estados nacionales, los cuales no
reconocian la legitimidad de otros agentes
dotados de capacidad de actuacién inter-
nacional. No es de exirafiar que, en quinto
lugar, se tuviera una visidn igualmente res-
tringida acerca del repertorio de recursos
de poder que un estado podia emplear pa-
ra influir sobre otros, recursos que pare-
cian preferentemente circunscritos a la es-
fera politica y, sobre todo, militar, asi como
también acerca de las arenas en que po-
dian ponerse en juego esos recursos, las
que parecian ser pocas, bien acotadas y
suficientemente conacidas.

Todas esas presunciones fueron des-
bordadas por la transformacién de la reali-
dad intemacional contemporanea. Podria
aventurarse aqui la hipdlesis de que, a di-
ferencia del pasado, en la actualidad las
relaciones intemacionales, 1) son protago-
nizadas por un creciente nimero de cen-
tros de poder, 2) cuya actuacién externa no
sdlo no representa los intereses del estado
sino también los de la sociedad civil organi-
zada, 3) se desenvuelven en fomo a una
agenda mas compleja y menos jerarquiza-
da a la cual se incorporan nuevos temas,
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4) que son manejados por nuevos y multi-
ples agentes, con frecuencia distintos del
estado, los cuales 5) ponen en juego recur-
s0s de poder no tradicionales de una varie-
dad de arenas mucho MA4s nUMeErosas,
cambiantes y entrelazadas que antes. ®

Los elementos mencionados en esta
seccidn permiten reconstruir el surgimiento
de un sistema intemacional integrado por
numerosos “ambitos®, ‘juegos” o “circui-
tos”, que operan en torno a la agenda, los
agentes, los recursos y las arenas sefiala-
dos mas arriba, y que vinculan de miltiples
maneras a las distintas sociedades nacio-
nales en funcién de infereses especificos.
Desde esta perspectiva, seria posible pos-
tular el surgimiento de circuitos transnacio-
nales en el campo energéfico, alimentario,
industrial, tecnolégico, financiero, estraté-
gico, ideoldgico y cultural, dotados de un
considerable grado de especificidad pro-
pia. Lo que es mas importante, Ia correla-
cién de fuerzas entre las distintas agrupa-
ciones de pafses que act(an en cada uno
de esos circuitos es en cada caso diferen-
te, dependiendo de la naturaleza de los in-
fereses en lomo a los cuales se organizé
cada circuito.

Los cambios resefiados més arriba esti-
mularon la transnacionalizacién de Ia eco-
nomia mundial @ imprimieron una mayor
fluidez a las relaciones polificas intemacio-
nales. Para bien o para mal, los paises lali-
noamericanos se encuentran integrados
en un mundo mas inferdependiente que en
¢l pasado, asi como también mas imprede-
cible. Dentro de este contexto, los paises
de la regién veran agudizarse su vuinerabi-
lidad externa pero también verdn ensan-
“charse sus mérgenes de maniobra, enfren-
tando un complejo balance de riesgos y
oportunidades que tendran que evaluar
con mayor precisién que en el pasado para
formular sus estrategias extemnas.

Lamentablemente, esto no ha ocurrido

durante el (ltimo periodo. En los Ultimos
‘afos, tanto las politicas que buscaron una
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integracién indiscriminada de esos paises
en la economia mundial como aquellas
que propiciaron su progresiva desvincula-
cién con respecto al contexto externo de-

‘mostraron ser poco realistas, condujeron a

resultados negativos o no pudieron ser
puestas en practica. La actual estructura
del poder mundial y las caracleristicas que
hoy presenta la economia internacional se-
fialan la necesidad de que estos paises en-
sayen esirategias de participacion selecti-
vaen el sistema internacional, orientadas a
reducir los riesgos y a aprovechar las opor-
tunidades que éste plantea. Esto implica el
desafio de disefiar una nueva diplomacia,
que les permita enfrentar mejor las severas
restricciones que les impondra el escenario
inteacional en el mediano y largo plazo, y
aprovechar oportuna y eficientemente las
nuevas posibilidades planteadas por el
mismo.

Lo anterior pone de manifiesto la impor-
tancia que reviste para los paises latinoa-
mericanos la eleccion de un paradigma
apropiado. El empleo superficial y reiterati-
vo de la teoria realista de las relaciones in-
ternacionales, con su énfasis en los Con-
fliclos estralégicos entre las grandes po-
tencias y en Ia politica del poder como ins-
frumento para resolverios impide que el
andlisis se centre en los verdaderos pro-
blemas que enfrentan los paises de la re-
gién en su frente externo: la transforma-
cidn tecnoldgica, el desarrolio econdmico y
social y la construccién de sociedades de-
mocraticas y parficipativas dentro de un

marco de paz. Paralelamente, la perma-

nencia en el tiempo de una visién acerca
de las relaciones econémicas intemaciona-
les inspirada en la exirema polarizacién y
desarticulacion que caracterizaron a di-
chas vinculaciones durante el periodo de
post guerra ha determinado que las nego-
ciaciones Norte-Sur se basen en una estra-
tegia de confrontacidn, maximalista y rei-
vindicatoria, que no contempla las realida-
des propias de la economia fransnacional
contemporanea ni permite a los paises en-
frentar ldcidamente las limitaciones y posi-

bilidades creadas por el avance de la inter-
dependencia.”

Aigunos niveles de andlisis

Son diversos los niveles en que puede
desarroliarse el andlisis de la politica exte-
rior. La exclusion de unos de ellos, por mo-
tivos deliberados o por simple ignorancia,
la asignacién de un peso excesivo a aigu-
nos de los mismos en desmedro de otros o
la insuficiente articulacién entre ellos,
compromete los resultados del andlisis. A
continuacién se mencionan algunos de
es0s planos. -

El primero, estrechamente vinculado a
las consideraciones efectuadas en la sec-
cion anterior, se refiere a la necesidad de
tener una interpretacion de la realidad in-
ternacional contemporanea. Entre las alter-
nativas planteadas en esle campo se cuen-
tan la percepcién acerca de la existencia
de un sistema internacional dotado de cier-
los rasgos estructurales que evolucionan
més o menos lentamente, vis-a-vis un es-
tado de anarquia; la distincién entre ten-
dencias o comportamientos regulares y
acontecimientos foriuitos, desviaciones o
turbulencias capaces de interferir mas o
menos profundamente en esas tendencias;
¢l papel de los valores, ideales o ideologias




en la configuracién y el manejo de la reali-
dad internacional, en comparacién con la
conveniencia de adoptar posiciones méas
pragmaticas o posibilistas; la importancia
de las im&genes o percepciones subjetivas
en la vision de una realidad frente a la cual
es preciso dar respuestas de politica, y el
balance entre los objetivos perseguidos y
* los recursos disponibles. En la configura-
cién de esta visidn sobre la realidad inter-
nacional es importante disponer de "mapas
cognitivos™, instrumentos heuristicos, mo-
delos inferpretativos, matrices que permi-
1an integrar y relacionar entre si una gran
multiplicidad de variables, proyecciones
destinadas a elaborar escenarios alternati-
vos a partir de diferentes presunciones, ca-
pacidad de definir comeclamente las distin-
tas variables que intervienen en esos esce-
narios con el objeto de ampliar o restringir
el nimero de factores considerados en
ellas, y el uso de diferentes horizontes tem-

porales.

En sequndo lugar, es necesario consi-
derar la ponderacion asignada a las prefe-
rencias de las instancias que ejerce el po-
der frente a los datos, restricciones y ten-
dencias planteados por las realidades. La
formulacién de la politica pertenece al do-
minio del ejercicio del poder y, por lo tanto,
su analisis no puede alejarse demasiado
de ese ambito. Sin embargo, no hay que
confundir el poder con los valores que en
cada caso se encuentran en juego o, lo
que es lo mismo, “forma" y "sustancia® en
el andlisis de las relaciones internaciona-
les, como lamentablemente ocurre con fre-
cuencia. Mediante su participacion en el
sistema internacional las naciones -0 gru-
pos dentro de ellas- fienden a obtener la
satisfaccién de ciertos intereses o el cum-
plimiento de determinados objetivos. Sin
embargo, al examinar esle proceso, los
analistas tienden a concentrarse en los
medios, perdiendo de vista los fines que se
perseguian. O tal vez, al ignorar el caracter
instrumental del poder, han confundido los
fines con los medios. Esta confusidn resal-
ta ya en los escritos de uno de los grandes

tedricos del tema, quien hablaba del “uso
del poder para la adquisicion de mds poder
0 de otros valores™. El analisis de la politi-
ca internacional realizado exclusivamente
en términos de poder tiende a vaciar su in-
ferprelacion de todo contenido sustantivo -
a perder de vista los objetivos en tomo a
los cuales se articulan las relaciones de co-
operacion o de confliclos entre [as nacio-
nes- y a imprimirle un caracter ritual que la
convierte, como decia Toynbee, en "un re-
lato narrado por un idiota® (citando a Mac-
beth).

La conveniencia de subrayar la "sustan-
cia" frente a la *forma” en el andlisis de las
relaciones intemacionales nos lleva a un
fercer nivel: el de la elaboracion de la
agenda internacional relevante para cada
estado. "Todo proceso de planificacién, sea
para una empresa, una region o una na-
¢idn, tiene que encontrar y definir cual es la
clase de problematica que realmente tiene
que encarar. La experiencia revela que la
funcién mas importante de la planificacion,
en retrospectiva, ha sido casi siempre el
esfuerzo por aislar los "problemas esencia-
les” de todas las demas preocupaciones".'®
Por eso el mismo autor nos previene con-
tra las "metodologias envasadas", debido a
que ellas encierran hipdlesis ocultas acer-
¢a de la problematica que es necesario
considerar en cada caso, y recomienda co-
locar siempre "el problema antes que el
método®. La estructuracién de la agenda
infernacional de cada eslado supone, ante
todo, una malriz que permita identificar las
éreas de articulacion internacional de ese
pais y ponderar su importancia relativa. La
distincién entre los temas impuestos por la
fradicién y los problemas emergentes; en-
tre retérica y realidad en la identificacion de
dichos temas; entre los elementos incorpo-
rados explicita o implicitamente en ella, o
entre sus elementos objetivos y los que
subjetivamente son subrayados por los di-
versos interfocutores, es indispensable pa-
ra la realizacion de este ejercicio. La vision
de que en el mundo actual la agenda inter-
nacional es mas amplia, mas diversificada,

mas compleja y menos jerarquizada que
en el pasado, constituye una guia
apropiada y comunmente aceplada para
adentrase en este campo. La importancia
de las funciones relacionadas con la
formulacién y el manejo de la agenda, y las
posibilidades de negociacion que pueden
encontrar los paises mediante una
vinculacién inteligente entre sus diversos
temas, constituyen otros tantos aspectos
entre los que han sido subrayados en la
literatura sobre la materia."

Un cuarto nivel de andlisis se refiere a
la medida en que los Estados establecen o
utilizan *regimenes intemacionales” para
interactuar con los demés dentro de ambi-
tos delimitados por la prosecusién de de-
ferminados intereses o al grado en que la
utilizacién de esos regimenes esla contem-
plado en la planificacion de la politica exte-
rior. Dichos regimenes han sido definidos
como un conjunto implicito o explicito de
principios, reglas y procedimientos para fa
adopcion de decisiones en tormo a los cua-
les convergen las expectaltivas de un con-
junto de actores en un area determinada
de las relaciones intemnacionales y que
confieren clerta regularidad y previsibilidad
a su conducta, favorecen la cooperacion
enire los mismos, y permiten ejercer un
mayor conirol sobre los resultados de sus
acciones e interacciones. ' La mayor o me-
nor adhesion de los estados a dichos regi-
menes representa una opeidn antigua. El
debate entre “idealistas” y “realistas” des-
pués de la primera guerra mundial se cen-
iré en ese dilema. Cuando se dice que un
pals posee una fradicién "internacionalista”
se esta haciendo alusidn a su preferencia
por promover o ulilizar esos regimenes.
Eslos, en general, sufrieron un prolongado
desprestigio a partir del fracaso de la visién
Wilsoniana de las relaciones intemaciona-
les, que puso fin al debate anteriormente
mencionado. Sin embargo, la creciente
complejidad del mundo moderno, la expan-
sibn de 1a agenda internacional y la prolife-
racion de los aclores que intervienen en
ella, la imprevisibilidad y el permanente
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cambio que caracterizan hoy a las relacio-
nes internacionales y el aumento de la in-
terdependencia entre los estados, han
puesto de relieve las ventajas de sujetar su
interaccion, dentro de determinadas &reas,
a la regulacion de ciertos regimenes inter-
nacionales. Los que subrayan el caracter
andrquico de la sociedad internacional no
creen en la vigencia de tales regimenes.
Los que destacan el aumento de la interde-
pendencia promueven la utilizacién de ta-
les instrumentos. De hecho, la obtencion
de los resultados deseados por vias direc-
tas siempre coexistird con la utilizacién de
regimenes internacionales para enmarcar
las negociaciones respectivas. Sin embar-
go, si se desea fortalecer la estabilidad de
las relaciones internacionales y disminuir el
margen de impredicibilidad y cambio que
hoy impera en ellas, es indudable la utili-
dad de establecer y de emplear ciertos re-

gimenes como los que, con todos sus de- -

fectos, han impuesto cierto orden al siste-
ma monetario internacional, a las reglas
del comercio mundial, al aprovechamiento
de los recursos del mar, a la cooperacién
gcondmica regional o a la prevencion de
los conflictos y el incremento de la seguri-
dad enfre determinadas agrupaciones de
eslados.”

En quinto lugar, y como conlraparte de!
aspecto anteriormente sefialado, junto con
subrayar la importancia de analizar las ten-
dencias o regularidades observables en el
sistema intemacional y mélodos de anali-
sis que permitan examinar el papel de la in-
cerlidumbre en el funcionamiento del siste-
ma.'* El valor de las proyecciones y los Ii-
mites de la prediccidn; el cardcter uni o
multidireccional de fas principales tenden-
cias observables en el sistema internacio-
nal; el origen, el papel y las diferentes con-
secuencias de las emergencias o conflic-
tos; el rol del azar o la fortuna en los resul-
tados de la politica exterior 0 en la evolu-
cion de las relaciones intemacionales; el
papel de la personalidad, la audacia o el
coraje, y el de los gestos retéricos delibera-
damente calculados, en la configuracion de
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determinadas situaciones '*; el empleo de
instrumentos fales como la teoria de los
juegos para anticipar en parie de los efec-
fos de acontecimientos imprevistos, y otras
técnicas encaminadas a reducir o controlar
fa incertidumbre, constituyen otros tantos
elementos que es necesario tomar en
cuenta en este campo. Cualquiera que
sean las técnicas que se utilicen para ello,
lo que importa es retener la necesidad de
integrar la incertidumbre dentro del analisis
y la planificacién de la politica exterior.
"Predecir el porvenir se ha vuelto mucho
més dificil que en los tiempos de un creci-
miento regular y répido. La incertidumbre
constituye un gran desatio para los planifi-
cadores, porque la ejecucién de los progra-
mas mejor concebidos puede tropezar con
el surgimiento de grandes riesgos”.'"®

Un sexto punto que hay que tener claro
al escoger los niveles en que se realiza el
andlisis de la politica exterior se refiere si
éste se sifia en el corto o en el mediano y
largo plazo. Es evidente la preferencia de
las cancillerias y de los funcionarios diplo-
maéticos por el primero de estos términos.
La urgencia y multiplicidad de sus respon-
sabilidades parecen imponerio. Sin embar-
go hay que tener en cuenta que, particular-
mente en un mundo tan complejo y tan
cambiante como el que hoy vivimos, con
frecuencia la coyuntura carece de significa-
¢ién si no somos capaces de definir e inter-
pretar las tendencias de mas largo plazo
en que incertan esos acontecimientos. La
cronica negligencia frente al largo plazo
que caracterizé a los responsables por la
formulacion de las politicas tanto en Améri-
ca Latina como en el resto del mundo du-
rante el periodo de post-guerra se debe
fundamentaimente a que ellos vivieron en
un mundo cuya estructura aparecia confi-
gurada de una vez para siempre. En un
mundo cuyos rasgos estructurales no se
esperaba que cambiasen el papel de esos
personeros debia concentrarse en el ma-
nejo de la coyuntura. Esta situacion se al-
terd como consecuencia de la profunda
fransicidn o crisis en que entrd el sistema

internacional -y las distintas sociedades
nacionales- a partir de los afios selenta.
Una primera etapa en toda labor de planifi-
cacién que pretenda incorporar el porvenir
“consiste en establecer algunos escenarios
a mediano plazo en que uno de ellos, lo
mas ‘tendencial' que sea posible, pueda
servir como proyeccion de referencia™."”
Es interesante destacar, como lo hace el
autor recién citado, que esas proyecciones
no tienen por objeto entregar previsiones
cuantitativas, sino inducir a la reflexion. Se
trata de hacer tomar mayor conciencia a
las autoridades, a lo agentes econdmicos y
sociales privados y a la opinién pablica, so-
bre las limitaciones y posibilidades plantea-
das en relacién con el futuro, las opciones

que podrian escogerse.

De alli, en séptimo lugar, la impartancia
de construir escenarios que permitan anti-
cipar las distintas opciones que se pueden
plantear en el mediano y largo plazo o, por
lo menos, ‘imégenes del futuro® que hagan
posible una reflexién mas licida y rigurosa
acerca de las mismas.'® Esto resulta tanto
mas necesario cuanto que no podemos
evadirnos de elegir enire esas distintas op-
clones y de construir nuestro futuro: sino lo
hacemos a parlir de la consideracion de los
posibles escenarios que podrian darse en
el mediano o largo plazo lo construiremos
a fravés de un cimulo de pequefias deci-
siones concernientes a la coyuntura, que
van estrechando los mérgenes de opcién y
definiendo alternativas en forma involunta-
ria, sin el beneficio de poder anficiparias,
compararias y escoger las altemativas pre-
feridas. Al mismo tiempo, hay que cuidarse
de basar el analisis en escenarios "envasa-
dos', elaborados en otros centros de poder
politico o por grupos locales que, en algu-
na medida, responden a ellos. Esto se de-
be a que todo escenario incluye hipétesis
ocultas acerca de qué es importante, de lo
que es deseable y de como podemos con-
seguirlo, aspectos que es necesario definir
a través de una perspectiva propia.

Lo anterior se aplica especialmente a la




utilizacién de modelos en el analisis de po-
litica exterior. Se ha demostrado abundan-
temente que éstos presentan mlitiples
ventajas, como la de permitir tomar en
cuenta interdependencias complejas, inac-
cesibles al razonamiento no formalizado,
constituyen poderosos instrumentos para
- movilizar y acumular informacién y conoci-
mientos y, procesados por la computadora,
permiten efectuar una gran variedad de
proyecciones para responder a las pregun-
tas de los diversos actores con rapidez inu-
sitada. Al mismo tiempo, hay que estar
consciente de las criticas que se formulan

conira los modelos. Por regla general éstos

constituyen representaciones paralelas o
sesgadas de la realidad, que privilegia cier-
{as variables en desmedro de otras, y que
para ampliar o corregir dicha representa-
cion requiere de informaciones o investiga-
ciones especificas. También se les repro-
cha ser "cajas negras” a las cuales apenas
acceden los especialistas. También se dice
que los modelos conllevan una visién con-
servadora del porvenir, debido a que (den-
tro de ciertos margenes) sus proyecciones
y predicciones quedan necesariamente
congeladas, mientras no se alteren los da-
_ los, las variables o el peso relative asigna-
do a unos y ofras que se emplearon en la
construccién de ese modelo.'

Un noveno angulo se refiere a la incon-
veniencia de basar el andlisis en una sola
perspectiva y a la necesidad de emplear
perspeclivas multiples para basar Ia planifi-
cacion de la politica exterior. El estudio pio-
nero de Graham Allison ya citado introdujo
el concepto de las perspectivas multiples.
Un autor menciona al respecto tres enfo-
ques:® [a perspectiva técnica, centrada en
la naturaleza o ldgica de cada problema y
origntada al establecimiento de una ade-
cuada division del trabajo para resolverio,
enfoque utilizable tanto a nivel de la empre-
sa privada como del gobierno la perspecti-
va organizacional que enfaliza los aspec-
tos relativos a la programacion de las acti-
vidades y a la negociacién entre los acto-
res que se requieren para lograr un objeti-

Cuadro *
PERSPECTIVAS MULTIPLES
Técnica (T) Organizacional (0} Personal (P)
Vision del mundo Cienciay tecnologia | Infraestructura social | Individuacién
Base dlica Racionalidad Jerdrquica (casfa)... ~elyo
Justcia‘equidad
Meta Solucién de problemas | Estabilidad y continuidad | Poder, influancia
Producto (estudio, Proceso prestigio
disefio, explicacian) Accidn y ejecucion Mantenimiento o
mejoramiento de
la condicitin
social
Modalidades Abstraccion y elabo- | Dialéctica/adversario Intuicién, realidad indi-
da Investigacion racién de modelos Realidad negociada/ vidual, experiencia,
Datos y analisis consensual aprendizaje.
Concapto Tiempo femo!ﬁgino Tiempo social Tiempo personal
cronoldgico
Horizonte de Distante Distancia intermedia Corta distancia
planificacién A menudo de escasa | Amplitud intermedia Amplitud
amplitud vatiable
Tasa de Minima Moderada Elevada
descuanto (con raras excepciones)
Limitaciones Simplificacién de los Problemas de fraccio- Jerarquia de
problemas debido a va- | nemientofacioracién necesidades individuales
riables, relaciones Delegacion de problemas | (segundad, aceptacion,
limitantes en ofros o evitacion si realizacion personal)
Causa y efecio @5 posible Desalio y respuesta.
Necesidad de valida- | Programa (Tproblema del
cibn, de reproduccion | momanto”)
Burocracia a menudo
invasiva

* Tomado de H. Listone, La Necesldad de las Perspectivas Multiples en la Planificacién, op. cit. pagl-

nat.

vo, y la perspecliva personal que subraya
el papel de las cualidades personales o del
comportamiento individual en los resulta-
dos que se esperan. Lo interesante del uso
de perspectivas multiples en el analisis y la
planificacién de la politica radica en que
cada una de ellas acentia angulos y antici-
pa resultados distintos y complementarios.
Se incluye un cuadro tomado de H. Linsto-
ne (op. cit.) en que se comparan las carac-

teristicas de cada una de estas perspecti-

vas.

Un dllimo nivel de andlisis se refiere al
de las relaciones enfre las instancias en
que se formula la politica exterior y las rea-
lidades nacionales que la condicionan. Es
evidente, y en forma muy clara fratandose
de América Latina, que el tamafio, el grado
de identidad o participacion politica y la ca-
pacidad de los grupos dirigentes, determi-
nan en gran medida |a posibilidad de que
un pais tenga una politica exterior definida
y efectiva. Otra condicionante interna de la
politica exterior, cuya importancia se ha
puesto de manifiesto en los Gltimos afios,
es el grado de democracia o autoritarismo
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que caracteriza el régimen politico del pais
respectivo: la experiencia latinoamericana
de los Ultimos afios demuestra fehaciente-
mente que los regimenes autoritarios tie-
nen extraordinariamente recortadas sus
posibilidades para formular una politica ex-
terior coherente, &gil y modema, debido a
las limitaciones que enfrentan tanto en ma-
teria de temas como de interlocutores, y
que resulta mas facil poner al dia esa politi-
ca dentro de un contexto democratico. Por
ultimo, 1a tradicién y eficiencia que exhiban
las instituciones de servicio exterior de los
paises y su grado de articulacién con los
demas organismos gubernamentales que
intervienen en el manejo del sector extemo
y de la politica exterior, constituye un factor
decisivo desde el punto de vista de la cali-
dad y la efectividad de esa politica (sin olvi-
dar su vinculacién con los sectores politi-
cos y parlamentarios, militares, empresa-
riales, laborales, religiosos e intelectuales
de los paises respectivos).

Resumen y concluslones

Este documento tiene por objeto pro-
mover, dentro del ambilto latinoamericano,
la refiexién en tomo a la pregunta de si
existen métodos de andlisis de la politica
exterior y, en caso afirmativo, en qué con-
siste este proceso, qué incidencia puede
tener en el fortalecimiento de la capacidad
de los servicios exteriores para formular e
implementar la politica exterior y qué viabi-
lidad tendria su introduccién en aquellas
instituciones que lodavia no lo emplean en
forma sistematica.

Méas arriba se sugirié la existencia de
una secuencia enire las siguientes fases.
Andlisis de la politica exterior.
- Planificacién de esa politica.
- Procesos de adopcidn de decisiones.
- Implementacién de la politica exterior, y
- Evaluacion de sus resultados.

Para avanzar hacia la estructuracién de
un método de analisis de la politica exterior
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podrian considerarse, como punto de parti-
da, los siguientes médulos.

1. Andlisis del escenario intermacional

En este médulo se deberia desarrollar
una matriz de analisis que permita exami-
nar las principales tendencias de la politi-
ca, la economia y la seguridad internacio-
nal, tanto en sus aspectos regionales (Es-
tados Unidos, Europa, Unién Soviética,
Tercer Mundo, elc.) como en sus aspectos
temalicos o funcionales (comercio, deuda,
cambios tecnoldgicos y cuestiones estraté-
gicas), con especial énfasis en las fuentes
de informacion necesarias para la realiza-
cién de dicho andlisis y en las formas mas
adecuadas de organizarias. Este médulo, a
su vez, podria subdividirse en las siguien-
tes esferas:

a) Analisis de escenarios globales
b) Andlisis de escenarios bilaterales
c) Analisis de escenarios multifaterales

2. Areas de articulacion internacional
de cada pals.

En este moédulo se identificarian las
principales dreas de articulacién interna-
cional de cada pals, tante en el plano eco-
némico, como politico, esiratégico, tecno-
I6gico y cultural, como base para eslable-
cer la agenda de su politica exterior. Esta
matriz podria servir de base para organizar
los sistemas de informacién internacional
de los sarvicios exteriores.

3. Agentes infernos y externos que in-
tervienen en Ia politica exterior.

En este médulo se examinarian los
principales agentes, gubemamentales y no
gubermamentales, que intervienen en la
formulacién y el desarrollo de |a politica ex-
terior de cada pals, asl como también el de
sus principales interlocutores estatales o
privados en cada uno de los escenarios,
4mbitos o circuitos en que se desarrollan
las relaciones externas de cada nacion -si-

guiendo las lineas de andlisis abiertas por
los estudios centrados en la politica buro-
crética 0 en los fendmenos fransnacionales
en la politica mundial.

4. Andlisis de situaciones.

Las secciones anteriores se referian a
las tendencias de la politica exterior, expre-
sadas en la configuracion de los escena-
rios internacionales, en el perfil que pre-
senta la articulacidn externa de cada socie-
dad nacional y en el repertorio de aclores
que intervienen en esas vinculaciones. Sin
embargo, la politica exterior debe respon-
der también a las diversas fases o situacio-
nes generadas dentro de esas tendencias
pero dotadas de caracleristicas o acentos
propios. Asimismo, se ve afeclada por la
emergencia de situaciones excepcionales,
imprevistas o criticas que plantean severos
desafios a sus ejecutores. Existe una tradi-
cién tanto respecto al andlisis de las distin-
tas situaciones a que puede dar lugar una
tendencia como de cases de excepeion,
riesgos o eventos criticos, que es necesa-
rio recoger e incorporar en el analisis de la
politica exterior.

5. Andlisis de los sistemas de relacio-
nes exleriores.

En este modulo s¢ tendiia que analizar
la forma en que deberian organizarse los
sistemas institucionales previstos para la
formulacion y el manejo de la politica exte-
rior de conformidad con las exigencias de-
rivadas de los niveles anteriormente men-
cionados. Este analisis incluiria tanto las
instituciones de servicio exterior propia-
mente dichas como sus vinculaciones con
los demas organismos del estado vincula-
dos con la politica exterior y en el sector
extemno; al papel de los organismos no gu-
bernamentales en la formulacion de la poli-
tica exterior; las experiencias disponibles
para estructurar los procesos de adopcion
de decisiones, y las formas mas adecua-
das para fortalecer y modermizar los servi-
cios de informacién internacional de que




disponen tales instituciones, incluyendo el
mejoramiento del flujo de informacion entre*
la'sede y las misiones diplomaticas.

Cabe, finalmente subrayar que la hipo-
tesis en que se basan estos comentarios
supone no sélo la existencia de un método
coherente para el analisis de la politica ex-
terior, sino también la conviccidn que ese

distintos teatros geograficos y en sectores
tan variados como las relaciones econdmi-
cas, paliticas, esiratégicas, tecnoldgicas o
culturales con el resto del mundo. Se supo-
ne también que ello contribuirfa a adecuar
mejor Ia politica exterior a los intereses del
respectivo pais y las posibilidades plantea-
das por el conlexio externo, y permitiria lo-

grar mejores resultados. De alli nuestra
presuncién de que el establecimiento de
un buen sistema de analisis de la politica
exterior sea condicidn necesaria para me-
jorar la gestién de las distintas 4reas en
que deben actuar las cancillerias por cons-
ituir la esencia misma de un servicio exte-
rior y de la profesién del diplomatico.

método, una vez internalizado, deberia
proporcionar a todos los funcionarios de'
los ministerios de relaciones exteriores,
particularmente en los escalones mas altos
de decision y ejecucion, una visién meto-
dolégica y una informacién que les permi-
fan apreciar los problemas de mediano y
corto plazo que se pueden presentar en
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