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PROLOGO

EL ANALISIS ¥ LA FORMULACION DE LA POLITICA EXTERIOR

Los estudios internacionales representan una disciplina
académica relativamente nueva en Ameérica Latina. Con todo, durante los
ultimos diez afos se registraron considerables avances en este campo,
con la formacion de un importante elenco de investigadores, el
surgimiento de diversos centros especializados Yy la publicacién de
numerosos libros sobre 1a materia. El Programa de Estudios Conjuntos
sobre las Relaciones Internacionales de Ameérica Latina (RIAL), una
asociacion de centros academicos latinoamericanos interesados en estos

temas, contribuyd a ello en forma significativa.

Wo es casual el interés despertado durante los Gltimos anos
por 1o0s asuntos internacionales en Ameérica Latina. La configuracion de
un escenario externo cada vez mas complejo y la creciente integracion
internacional de los paises latinoamericanos los enfrentan con nuevos
desafios e incrementan su sensibilidad con respecto al acontecer
mundial. De alll 1a necesidad de profundizar el estudio de dicho
escenario. Dentro del avance incipiente de esta disciplina destacan dos
grandes limitaciones o rezagos: la atencion que se presta al estudio de
los asuntos internacionales propiamente dichos es mucho mayor que la
que se concede al analisis de la politica exterior, que es el instrumento a
través del cual los estados tratan de manejar esos problemas, e incluso
dentro de los escasos esfuerzos realizados en este ultimo sentido
predominan estudios acerca de aspectos sustantivos o histdricos y casi
no existen aportes metodoldgicos que permitan perfeccionar el andlisis Y



la formulacion de la politica exterior. Estos desequilibrios son
explicables si se considera que la mayor parte de los estudios
internacionales realizados en los (ltimos afios provienen del mundo
académico cuyos representantes, por razones faciles de comprender,
prefieren dedicarse a temas relevantes y concretos, y no a abstractas
cuestiones metodoldgicas. Sin embargo, éstas son necesarias.

En la reunion de Academias Diplomaticas, celebrada a
comienzos de septiembre este aflo en Buenos Aires, con la colaboracion
del Proyecto de Cooperacion con los Servicios Exteriores de América
Latina, se adoptd una resoclucidn tendiente a promover la elaboracion de
textos y materiales latinoamericanos acerca de temas vinculados con el
analisis de la politica exterior, el empleo de técnicas modernas de
negociacidn internacional y otros de caradcter aplicado. Sin dejar de
reiterar que es mucho lo que se ha avanzado en el estudio de las
relaciones internacionales, hay que reconocer que esa recomendacion es
vélida en 10s campos anteriormente mencionadas.

El andlisis y la formulacidn de 1a politica exterior constituye
una de las dreas teméaticas incluidas en el proyecto de cooperacion con
los Servicios Exteriores de América Latina que desarrroilan el PNUD y la
CEPAL. Con el objeto de empezar a llenar el vacio que existe en la
literatura latinoamericana en relacion con esta probleméatica hemos
decidido preparar dos volumenes dentro de esta coleccidon de Documentos
de Trabajo, destinada a proporcionar materiales de apoyo para las
actividades del proyecto. El primero incluye cinco trabajos extraidos en
diversas publicaciones latinoamericanas. El segundo anticipa los tres
primeros capitulos de un libro de Luciano Tomassini titulado Teoria y
Practica de las Relaciones Internacionales, que seré publicado en el
curso de este afio.
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LOS PROCESOS DE DECISION
Y LAS POLITICAS EXTERIORES

WiLLiam A. HAZLETON

Desde la Segunda Guerra Mundial, las decisiones y acciones
de los Estados que se consideran de “politica exterior” han
llegado a constituir un impor: mte campo de investigacion en
los paises industrializados occidentales. Este proceso refleja
preocupaciones fundamentales, compartidas igualmente por los
funcionarios y el publico ger ..i, acerca de las peligrosas
consecuencias de percibir erradamente las intenciones de otros
Estados en un medio internacional altamente impredecible.
Muchas veces también se expresa preocupacion acerca de la
prudencia, eficiencia y consistencia de las decisiones del go-
bierno del propio pais. A diferencia de los paises mds peque-
nos que carecen de los recursos para alterar su medio externo
de modo perceptible, los Estados  industrializados —que se con-
sideran a si mismos como los principales actores de la escena
mundial— pueden abrigar la expectativa de proteger y promo-
ver sus intereses fortaleciendo su libertad de accién por medio
de mejoras en el proceso de elaboracion de la politica exterior.
Al examinar la dificil pregunta acerca de las causas del com-
portamiento de los Estados, los cientistas sociales se han
concentrado en decisiones que son inherentes a la “asignacién
autoritativa de valores”.! Por tanto, el remedio ideal para una
politica exterior insatisfactoria no es simplemente mas recur-
sos, sino la capacidad de tomar decisiones ‘“mejores”. Esta
busqueda de una politica exterior mds efectiva ha llevado a lgs
analistas y los actores del proceso a desarrollar nuevos e
ques y teorias, especialmente en los Estados Unidos.

Aunque la formacion de las politicas exteriores sdélo re-
cientemente ha llegado a ser un campo de investigacién en si
mismo dentro de las relaciones internacionales, las politicas
exteriores han sido analizadas desde los comienzos de la histo-
ria escrita. La mayoria de estos relatos han sido estudios de
casos o historias diplomadticas, las que tienden a ser basica-

t David Easton, The Political System, Nueva York, Knopf, p. 129.
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mente descriptivas. Generalmente trataban a los Estados como
unidades monoliticas o unitarias, y por consiguiente daban
escasas luces acerca de los factores externos e internos causan-
tes de que los Estados siguieran determinados cursos de
accién. Un ejemplo es Tucidides, quien en la Guerra del Pelo-
poneso explico el imperialismo ateniense en términos del cardc-
ter nacional y de la naturaleza humana. ?

En la mayoria de los relatos histéricos, sin embargo, la
tendencia ha sido ignorar los participantes individuales (con
excepcion de unos pocos “grandes hombres”), asi como los
componentes internos de la politica exterior. Los elementos
humanos de la formacion de la politica se dejaban escondi-
dos en una “caja negra’” llamada el Estado. El resultado fue
que se tratdé el Estado como un objeto o una persona —el
Estado como el actor solitario en el sistema internacional— y
que se le atribuyeron directamente todas las decisiones. Los
historiadores diplomdticos muchas veces atribuyeron a los
Estados un sentido de sus finalidades, asi como emociones,
para dar significado a los eventos del pasado. Al utilizar un
modelo estratégico o racional, los Estados eran retratados como
entidades que tratan de maximizar sus objetivos; sus necesi-
dades eran dictadas por circunstancias histéricas, geogrificas,
politicas, econdmicas y técnicas. Ademds, a pesar de la exis-
tencia de diferencias perceptibles de cultura y liderato, se
suponia que todos los Estados tenian una visién comun de la
realidad. ¥l producto final fue una concepcién de las relaciones
internacionales del tipo de “bola de billar”, que enfatizaba la
interaccion estatal, dejando poco espacio para la motivacién
humana o la libertad de decisidn.

Esta concepcion de las relaciones internacionales ‘“Estado-
céntricas” se reflejé en las dos escuelas de pensamiento preva-
lecientes en los siglos x1x y xx: idealismo y realismo. Ambos
enfoques encontraron las determinantes cruciales de la accién
estatal en la naturaleza del sistema internacional, especifica-
mente la condicion estructural de anarquia internacional. Aun-
que en el micleo del idealismo y del realismo hay nociones
encontradas acerca de la naturaleza humana, ninguno de estos
enfoques enfatiza la necesidad de estudiar la politica exterior.
En cambio, el cardcter andrquico de las interacciones estatales
provee el principal punto focal de sus investigaciones, lo que
deja la politica exterior mds en calidad de factor determinado
que de factor determinante en las relaciones internacionales.

El idealismo, inspirado por-las nociones liberales de la
bondad inherente a la naturaleza humana y de una armonia
natural de intereses, traté de superar la anarquia por medio
de la cooperacion internacional en orden a realizar el verda-

? Steven Forde, “Thucydides on the causes of Athenian imperialism”,
American Political Science Review 80, 1986, pp. 433-448.
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dero potencial de la humanidad. Las principales tareas que se
propusieron los idealistas fueron la construccion de mecanis-
mos internacionales para la resolucion de controversias y la
promocion de la democracia, siendo esta dltima el medio para
lograr la cooperacion de Estados ilustrados y razonables. “Para
los idealistas”, concluye Steve Smith, “la politica exterior debia
explicarse a través de la comprension del potencial del ser
humano y de las razones por las cuales estructuras existentes,
tanto internas como internacionales, obstaculizaban su reali-
zacion.” ?

Los llamados de Woodrow Wilson en pro de una Liga de
las Naciones, tratados abiertos y la autodeterminacion nacional
se basaron en tesis liberales. Pero los idealistas como Wilson
no llegaron a abogar por la democratizaciéon de la politica exte-
rior. En parte, esto se debié a su concentracion en la reforma
de la arena internacional, esto es, la eliminacion de la anarquia
internacional, y en parte a la asociacion de la politica exterior
con las amenazas externas a los intereses nacionales, que po-
drian verse expuestos a mayores peligros en caso de someterse
a debates politicos abiertos. El legado del “Estado como actor”
continia viviendo en las democracias occidentales, al menos
en el sentido del ideal de mantener un frente unido en la poli-
tica exterior. Los Estados Unidos, por ejemplo, todavia adhie-
ren retdricamente a la admonicidn de que la politica deberia
terminar “en la linea costera”, aunque sucesivos gobiernos no
han logrado restaurar el consenso bipartidista de politica exte-
rior que se derrumbé bajo el peso de Vietnam.

Despues de la Segunda Guerra Mundial, el realismo llego
a dominar la teoria de las relaciones internacionales. Sin em-
bargo, todavia es posible encontrar vestigios de idealismo en
los Estados Unidos, y en menor medida en otros paises. Una
visién liberal de la naturaleza humana sigue sosteniendo la
conviccion de que los individuos pueden ser educados para to-
mar decisiones sabias e ilustradas. Este optimismo también se
extiende a la creencia de que las instituciones politicas internas
pueden ser mejoradas por medio de la implementacion de pro-
cedimientos mads racionales y eficientes. Estas convicciones
liberales y racionalistas explican la persistente concentracion
en “mejores’’ maneras de manejar la politica exterior, tanto en
el aspecto organizacional como en el politico, de modo que los
valores publicos y el sentido comin puedan obtener un mayor
acceso a los circulos de formacion de las politicas, permitiendo
asi un mejor diseno de las mismas (esto es, una participacisn
internacional “responsable”).

Los realistas se distinguen de los idealistas por el énfasis
_en lo que las relaciones internacionales “son” en vez de como

3 Steve Smith, “Theories of foreign policy: an historical overview”,
Review of International Studies 12, 1986, p. 14.
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“deberian” ser. Para los realistas, una parte de esta realidad
objetiva es una creencia en la inmutable naturaleza egoista del
hombre. Los Estados, tal como los individuos, atribuyen un
alto valor a la autoconservacién y la autoayuda cuando enfren-
tan condiciones de anarquia internacional. Por esta razon, de
acuerdo con la concepcion de Hans Morgenthau, los Estados
—si han de sobrevivir— deben tratar de maximizar su poder
definido en términos de intereses nacionales; la motivacion y
la direccidn de la politica exterior se encuentran esencialmente
predeterminadas por las condiciones internacionales; la nece-
sidad de mantener un ‘“balance del poder” es la caracteristica
central del comportamiento estatal. Para los realistas no sélo
hay una ausencia de alternativas de politica exterior; su vision
pesimista de la naturaleza humana inhibe cualquier cambio
significativo o reforma en un mundo dominado por relaciones
de poder de caracter conflictivo.

El realismo ha sido criticado como un enfoque estéril por-
que no contempla variaciones en el comportamiento estatal o
humano. Pero la critica principal es que sus conceptos centra-
les —poder e interés nacional— no se pueden definir objeti-
vamente. * Los intereses nacionales, por ejemplo, se tratan como
datos de la situacion; no hay vinculacién entre objetivos inter-
nos y condiciones internacionales, salvo la necesidad de auto-
conservacion. Sin embargo, las concepciones de los intereses
nacionales ciertamente no son las mismas para todos los Esta-
dos ni son particularmente evidentes por si mismas. Joseph
Frankel ha sefialado que el interés nacional puede asumir tres
formas caracteristicas: 1) aspiraciones de largo plazo, por
ejemplo, una visién idealizada de una vida mejor; 2) la globa-
lidad de los intereses y politicas que un Estado promueve
realmente, y 3) una concepcion utilizada para explicar, evaluar,
racionalizar y criticar el comportamiento internacional de un
Estado. El hecho de que el “inter€s nacional” pueda correspon-
der a cualquiera de estas categorias contradice la pretension
del realista de saber qué estdn haciendo los estadistas sobre
la base de su concepcion de la realidad objetiva. Una vez que
entran elementos de subjetividad en las definiciones de térmi-
nos claves, comienza a erosionarse la coherencia 16gica y la
estructura del realismo.

El fracaso del propdsito.realista de establecer un marco
objetivo para analizar las relaciones internacionales planted
diversas cuestiones fundamentales en relacién con las vincula-
ciones entre la colectividad politica y el sistema internacional,
asi como sobre la naturaleza del proceso de formacion de la
politica exterior. Aunque los realistas nunca sostuvieron que

4 §. Smith, op. cit., p. 15. ' :
. 3 Joseph Frankel, Contemporary International Theory and the Beha-
viour of States, Londres, Oxford University Press, 1973, pp. 78-79.
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la orientacién hacia el poder era igual en todos los Estados,
ellos acentuaron el rol determinante de la anarquia interna-
cional en la imposicién de un considerable grado de unifor-
midad en la accién estatal. Pero el hecho de que los Estados
se comportan de diferentes modos, especialmente en el periodo
de postguerra —incluyendo la Guerra Fria y la descoloniza-
ciéon— llevd a los analistas a examinar las influencias de las
estructuras internas, del liderato politico y de las ideclogias en
la politica exterior. Ademsds, en la medida en que los analistas
preguntaron quién o qué era el Estado, la imagen del Estado
como actor unitario se disolvié en un mar de individuos y de
engranajes y palancas organizacionales que comprendian el
proceso de formacion de la politica exterior. La caja negra
ahora estaba abierta, y el tema de investigacidon varidé de las
leyes universales que gobiernan el comportamiento estatal a
cémo los Estados veian las situaciones internacionales y res-
pondian a ellas.

Cuando la disciplina de la ciencia politica se aglutiné en
‘los afios ’'50 alrededor de la definicién de politica de David
Easton (esto es, “la asignacién autoritativa de valores para la
sociedad”), se llegé a considerar las decisiones como el niicleo
de toda la accidn politica. En este contexto, se entendié que
la ‘‘asignacion” se referia al proceso social de decidir cémo
deberia tener lugar el proceso fisico de asignacién o distribu-
cién de beneficios. Aunque el concepto de toma de decisiones
estaba muchas veces implicito en los escritos de los historia-
dores diplomaticos y en el estudio de las instituciones politicas,
las primeras investigaciones sistematicas del proceso de toma
de decisiones tuvieron lugar en disciplinas fuera de la ciencia
politica.¢ Los psicologos, por ejemplo, estaban interesados en
explorar las motivaciones subyacentes a ciertas decisiones: los
psicélogos sociales se concentraron en el desarrollo cognitivo;
los economistas construyeron modelos de eleccién racional;
y los tedricos de administraciéon de empresas procuraron me-
jorar la eficiencia del proceso de toma de decisiones. Aunque
se suscité mucho debate acerca de la validez y/o de la corres-
pondencia de algunos de los métodos y conceptos emplea-
dos por los investigadores del comportamiento, es innegable
que ellos ejercieron una fuerte influencia en la ciencia politica.’
De hecho, la terminologia de la toma de decisiones se ha im-
puesto en el vocabulario del andlisis politico, e incluso ha ga-

¢ James Dougherty y Robert Pfalizgraff, Contending Theories of
International Relations: A Comprehensive Survey, Nueva York, Harper
& Row, 1981, p. 468.

7 Robert Dahl, “The behavioral approach to political science: epitaph
for a monument to a successful protest”, American Political Science
Review 55, diciembre 1961, pp. 763-772, y Kenneth Waltz, Theory of Inter-
national Politics, Reading, MA., Addison-Wesley, 1979, pp. 42-79.
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nado amplia aceptacion entre quienes no manejan la jerga
académica.®

El concepto de toma de decisiones resultd interesante para
aquellos que deseaban establecer un nuevo punto de referencia
para analizar las relaciones internacionales. Estos analistas re-
chazaban las nociones realistas e idealistas, seguin las cuales
el comportamiento estatal era determinado exclusivamente por
condiciones externas, y de hecho invirtieron el estudio de las
relaciones internacionales. Para ellos, el sistema internacional
meramente proveia el contexto —similar a un mercado— en
el cual interactuaban las politicas exteriores, ajustdndose a las
demandas reciprocas. En consecuencia, “una comprensién com-
pleta de la politica exterior, en el contexto del mercado en que
ésta funciona, dard por resultado una comprension completa
de las relaciones internacionales”.® Y ;qué determinaba el con-
tenido de la politica exterior? Las decisiones autoritarias (esto
es, estatales).

Como se expresé anteriormente, la politica exterior consiste
tanto en decisiones como en acciones. Si bien ambas estan muy
interrelacionadas, la distincion bdsica entre decisiones y accio-
nes se relaciona con sus esferas de operaciéon. Las decisiones
tienen lugar principalmente en las mentes de sus autores, mien-
tras las acciones se desarrollan en el medio fisico. Las deci-
siones representan intenciones; en otras palabras, el curso de
accion que han determinado los actores respectivos. Las deci-
siones se generan a través del proceso social mds o0 menos
deliberado de ideniificar un problema y producir un nimero
de alternativas, de las cuales una en particular es seleccionada
para ser implementada.! La acciéon se refiere al comporta-
miento préactico, y la accidn resultante de una decisién puede
terminar siendo diferente a lo que sus autores pretendieron
lograr.

En la medida en que los académicos investigaron la natura-
leza de la elaboracién de decisiones, descubrieron que el pro-
ceso era bastante complejo. Harold Lasswell, por ejemplo,
identifico siete etapas o funciones en el proceso de elaboracién
de decisiones, ' comprendiendo desde la inteligencia, en que un
problema o informacién concerniente al mismo llega a la aten-
cién de las autoridades, a la prescripcion, o seleccién autorita-
tiva de una alternativa, hasta —finalmente— la terminacion

! James Rosenau, “The premises and promises of decision making
analysis”, en James Charlesworth, ed., Contemporary Political Analysis,
Nueva York, Free Press, 1967, p. 203, '

9 Roy Jones, Analysing Foreign Policy, Londres, Routledge, 1970, p. 33.

0 Richard Snyder, H. Bruck y B, Sapin, “Decision making as an
approach to the study of international politics”, en mismos autores (edi-
tores), Foreign Policy Decision Making, Nueva York, Free Press, 1962, p. 90.

% Harold La_sswell, The Decision Process: Seven Categories of
Functional Analysis, College Park, MD., University of Maryland, 1956.
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de la decision. Consiguientemente, la expresion “elaboracion de
politicas” se usa de modo de incluir todo un conjunto de pro-
cesos activos y complejos de interrelaciones sociales entre indi-
viduos y organizaciones que puede dar por resultado decisiones.
La toma de decisiones, por otra parte, es el proceso intelectual,
o sea, el pensamiento que origina elecciones entre cursos de
accion alternativos. Las decisiones claramente juegan un papel
en la elaboracidén de politicas, pero su efecto individual es gene-
ralmente limitado en el sentido de que una politica exterior com-
prende una serie de decisiones y acciones a través del tiempo. 2

En atencion al predominio de los académicos norteameri-

canos en este campo, se podria preguntar por qué el tema de
la formacién de la politica exterior se ha estudiado tan am-
pliamente en Estados Unidos. Al respecto, hay diversas ex-
plicaciones. " La primera se relaciona con las predisposiciones
intelectuales de los analistas de los Estados Unidos y las opor-
tunidades institucionales que éstos han tenido a su disposicion.
Después de la Segunda Guerra Mundial hubo un renovado
sentido de optimisma que se hizo manifiesto en los circulos
académicos y politicos. Los métodos modernos de investigacién
cientifico-social atrajeron a los académicos orientados a la
accién y de tendencias reformistas y terapéuticas, que deseaban
encontrar una llave maestra para liberar el secreto de la paz
universal. Armados con una creencia en el progreso por medio
de la aplicacidon prdactica de la ciencia, muchos académicos
norteamericanos se embarcaron en proyectos para hacer de la
resoluciéon de problemas una ciencia exacta, tanto en el Ambito
interno como externo. Las universidades norteamericanas de-
mostraron ser instituciones adaptables para hacer lugar a estos
esfuerzos 4 través de nuevos programas que estimularon la
investigacidn interdisciplinaria. Cuando el medio internacional
se volvid mas amenazante al estallar la Guerra Fria, los esfuer-
zos de investigacion de los académicos ganaron mas atencidn
y financiamiento del gobierno de Estados Unidos y de las gran-
des fundaciones. '

Muchos académicos obtuvieron una comprension mads aca-
bada de la naturaleza pluralista y burocratica del proceso
norteamericano de elaboracion de politicas al rotar sus tareas
de investigacion con nombramientos en agencias gubernamen-
tales en Washington. El caracter unico del sistema norteame-
ricano de distribucion del poder entre diferentes institueiones
dio por resultado la ausencia de normas firmemente arraigadas
de discrecionalidad ejecutiva en los asuntos externos. Esto
significd que los académicos del pais no fueron desalentados

2 William Bacchus, Foreign Policy and the Bureaucratic Process,
Princeton, Princeton University Press, 1984, pp. 15-19.

B Stanley Hoffmann, “An American Social science: international
relations”, Daedalus 106, verano 1977, pp. 41460.
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en su propodsito de realizar una exploracién abierta del proceso
de formacién de la politica.

El surgimiento de los Estados Unidos al status de una
superpotencia mundial también jugé un papel importante en
el estudio de la politica exterior. Los politélogos en Estados
Unidos tienden a fascinarse con el poder. Asi lo sugiere el
hecho de que muchos de ellos adhirieron al enfoque realista de
politica del poder después de la Segunda Guerra Mundial. La
aplicacidon de los nuevos enfoques de la ciencia social para
la resolucion de los problemas del mundo también podria con-
siderarse, por esta razoén, como un medio para ayudar a Esta-
dos Unidos a dominar el medio internacional de la postguerra.
De hecho, al tratar que su investigacion fuera “relevante”, las
prioridades de los académicos norteamericanos muchas veces
fueron las de los responsables de la politica, especialmente
cuando habia financiamiento. Roger Fisher, por ejemplo, llegé
a referirse a la necesidad de crear teorias que “fueran ttiles
para alguien que tuviera que tomar una decisién”.* Segun
Hoffman, esta filosofia cred problemas para la investigacién
cientifico-social al provocar “tension entre la necesidad de la
llamada investigacion bdsica, que formula los interrogantes mads
generales y penetrantes que derivan de la naturaleza de la acti-
vidad bajo estudio, y el deseo de respuestas rdpidas a proble-
mas urgentes por parte de aquellos que en el mundo real apo-
yan, demandan u orientan la investigacién”.t

Los estudios comprensivos de politica exterior que emana-
ron de universidades norteamericanas tuvieron como pioneros a
Richard Snyder y dos colaboradores en 1954. El marco general
que ellos construyeron ha sido estimado “tanto modesto como
ambicioso en gran escala” en cuanto establecié categorias en
las que pudieran acomodarse los resultados de la investiga-
cion empirica de las que surgirian —seglin esperaban los
autores-—— teorias generales altamente comprensivas. ¥ Snyder
definid “el Estado” como “sus agentes oficiales de decision” y
asi la accion estatal pasé a ser “la accidn realizada por aquellos
que actian en nombre del Estado”." Asumiendo una posicidén
critica de las verdades objetivas del realismo, Snyder y sus
colegas trataron de trascender los juicios subjetivos de los
observadores externos al recrear analiticamente la perspectiva
del sistema internacional que tienen los agentes de decision.
De esta manera, el enfoque de toma de decisiones dio uma
solucidn operacional a un antiguo problema —Ila confusion de
la interpretacién subjetiva de los objetivos e intereses de un

¥ Roger Fisher, “International relations theory and the policy maker”,
en Abdul Said, ed., Theory of International Relations: the Crisis of Rele-
vance, hng]ewood Chffs N.J., Prentice Hall, 1968, pp. 43-57.

15 5. Hoffmann, op. cit,, p. 59.

16 R. Jones, op. cit., p. 40.

17 Snyder, Bruck y Sapm op. cit, p. 65.
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Estado por p‘a{rte de un analista, con la realidad subjetiva—.
Para Snyder y los que siguieron su enfoque, los intereses y
aspiraciones del Estado se volvieron nada mds —o nada me-
nos— que la concepcién de 10s mismos por parte de los agentes
de decision. * .

Al reconstruir el medio de la tomma de decisiones, Snyder
clasificé una amplia gama de factores influyentes en los agentes
de decisidn, y dio contenido y estructura a sus opciones de
politica exterior. Estos estimulos cayeron en tres categorias
principales: 1) aquellos que emanan de la sociedad (“medio
interno”), 2) aquellos que surgen de eventos en el extranjero
(“medio externo”) y 3) aquellos que son producto de las orga-
nizaciones gubernamentales de las que son parte (o sea, el
“proceso de toma de decisiones”). ¥ Se distinguen ademads tres
subcategorias —esferas de competencia, comunicacion-informa-
cién y motivacion— que comprenden los roles, normas, obje-
tivos y funciones de las organizaciones gubernamentales en
general o cualquier unidad especifica de toma de decisionas
bajo andlisis. Por medio de la incorporacion de nociones obte-
nidas de la investigacion cientifico-social, el marco de Snyder
traté de integrar un conjunto complejo de procesos sociales,
politicos y psicoldgicos, de modo que los analistas pudieran
explorar el proceso de decisidn en toda su amplitud, asi como
de manera precisa y profunda. *

Aunque el enfoque de Snyder echo bases importantes para
organizar la investigacion de la politica exterior, no llegd a pre-
sentar una teoria de la toma de decisiones. La contribucién de
Snyder consistio en identificar variables, sin tratar de teorizar
sobre sus compgnentes o relaciones; esto implicé que a partir
de su marco de toma de decisiones no era posible derivar 16gi-
camente proposiciones para el estudio empirico. Gran parte ile
la critica se ha concentrado en el desarrollo elaborado de Ias
variables organizacionales, mientras las variables en los medios
interno y externo fueron meramente identificadas. Rosenau
sostiene que Snyder explicitamente omitié el andlisis de las
fuentes internas y externas de motivacién porque “estaba an-
sioso de mostirar la relevancia de los procesos de toma de
decisiones para el contenido de las decisiones de politica extg-
rior”.® Cualquiera que sea la razon, los estimulos provenientes
de los medios interno y externo son elementos esenciales en
la teorizacion acerca de cémo se toman las decisiones.

El alcance comprensivo del marco de toma de decisiongs
de Snyder, a pesar de tener la ventaja de presentar un esquema
total, simplemente demostré ser excesivo para los analistas en
un sentido practico, debido al numero de variables identifica-

3 J. Rosenau, op. cit., p. 197. -
» Snyder y otros, op. cit.,, p. 72.
2 Rosenau, op. cit., p. 209.
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das y la gran complejidad de las interrelaciones citadas. De
hecho, un proyecto que emplease este marco tendria que reunir
y procesar enormes cantidades de datos, pero en ultimo tér-
mino ain seria deficiente debido a que algunos de .los datos
no se podrian obtener o no serian investigables. Por esto, no
fue sorprendente que aparecieran muchos trabajos que tratan
aspectos del enfoque de toma de decisiones de Snyder, pero
que solo se haya producido un estudio que intenta incorporar
el marco entero. %

El foco de Snyder en la perspectiva del agente de deci-
siones —las limitaciones burocriticas, los intereses nacionales
y los eventos internacionales— plantea otras consideraciones
importantes. Steve Smith opina que la concentracion “en las
percepciones que los actores tienen de sus acciones y la deri-
vacién de una comprension de la politica exterior a partir de
esto —si bien informada por nuestro conocimiento de ‘10 que
paso’'— involucra un conjunto considerable de problemas epis-
temoldgicos”. 2 Por ejemplo, para comprender cémo los agen-
tes de decision perciben el mundo es necesario tener una teoria
de la mente y una idea clara de lo que significa afirmar que
se ha obtenido una comprensién de las percepciones de otra
persona. Ademds, si los determinantes de la politica exterior
son sdlo aquellos aspectos que el agente percibe, ¢como trata
el analista las limitaciones objetivas desconocidas para el agen-
te? Lo que los agentes piensan que estdn haciendo puede ser
util para explicar sus elecciones, pero es de limitado valor para
explicar la politica exterior de un Estado, que puede ser deter-
minada por factores no percibidos por actores individuales.?®
En consecuencia, gran parte de la literatura de esta escuela no
especifica la vinculacion entre el proceso de toma de decisiones
y la politica exterior, en cuanto no llega a informar al lector
como determinadas percepciones limitarian el rango de posibles
alternativas de politica exterior.

La concentracion exclusiva en la percepcién del mundo de
un agente de decisiones también es parte de un problema mds
general de niveles de analisis en las relaciones internacionales. #
Para los tedricos de los sistemas, como Kenneth Waltz, que
se concentran principalmente en las fuerzas que actian en el
medio internacional, los enfoques de toma de decisiones cen-
trados en el actor son “reduccionistas” en cuanto tratan de

A Richard Snyder y Glenn Paige, “The U.S. decision to resist
aggression in.Korea: the application of an analytical scheme”, en Snyder
y otros, eds., op. cit.,, pp. 206-249.

2 S Smith, op. cit., p. 26.

B Steve Smith, “Describing and explaining foreign policy behaviour”,
Polity 17, 1985, pp. 605-606.

# J. David Singer, “The level-of-analysis problem in international
relations”, en James Rosenau, ed., International politics and Foreign
Policy, Nueva York, Free Press, 1969, pp. 20-29.
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explicar el comportamiento de politica exterior en términos
de factores especificos que constituyen sélo-una parte del sis-
tema internacional.® Mientras el enfoque sistémico de Waltz
es criticado por ignorar los modos de generacion de la politica
exterior, las teorias reduccionistas tendrian el defecto de sim-
plificar en exceso y de exagerar la influencia de ciertos ele-
mentos (en este caso, el impacto de los factores internos y la
percepcidn de los agentes de decision en la politica exterior).
Bdsicamente, los enfoques de toma de decisiones y sistémicos
compiten entre si; cada uno explica diferentes causas del com-
portamiento estatal mejor que el otro. Por esto, los analistas
advierten —generalmente con poco éxito— contra el ‘uso exclu-
sivo de cualquiera de los dos enfoques, puesto que ambos se
consideran necesarios para obtener una comprension completa
de las relaciones internacionales.*

Snyder deliberadamente procuré emplear herramientas ana-
liticas que pudieran aplicarse a la politica exterior de cualquier
Estado, porque su intencion fue idear un método apropiado
para estudiar la formacion de ésta y asi proporcionar una base
para la comprension global de las relaciones internacionales.
Ademds se esperaba que las politicas exteriores de diferentes
paises pudieran compararse usando las categorias delineadas en
su modelo. Asi los analistas evitarian el método tradicional
de estudios de casos. En poco mas de una década, el estudio de
la politica exterior comparada surgié como un enfoque indi-
vidual que ‘“‘busca estructuras y procesos comunes €n una va-
riedad de paises, utiliza un conjunto explicito de técnicas anali-
ticas y enfatiza la necesidad de investigacién acumulativa”, de
modo que el trabajo emprendido por diversos autores pueda
combinarse para aumerntar la comprension del comportamiento
de politica exterior.?

Un articulo de Rosenau publicado en 1966 fue de gran
importancia en el desarrollo de un enfoque comparativo.?
Rosenau deseaba referirse a dos aspectos deficitarios. El pri-
mero era la ausencia de un nexo causal claramente especificado
entre variables independientes y dependientes en las teorias
existentes, y el segundo era la falta de conceptos aceptados
para organizar los datos relativos al comportamiento de poli-
tica exterior. Su pre-teoria intentd enumerar las causas de la
politica exterior, lo que hizo tratiéndola como una variable
dependiente, siendo las independientes: el tamafno del pais, el
desarrollo de la economia y la naturaleza de la responsabilidad

% K. Waltz, op. cit., pp. 60-78.

% John Garnett, Commonsense and the Theory of International
Politics, Albany, N.Y., State University of New York Press, 1984, pp. 37-39.

77 S, Smith (Nota 23), p. 47. )

2 James Rosenau, “Pre-theories and theories of foreign policy”, en
R. B. Farrell, ed., Approaches to Comparative and International Politics,
Evanston, IL., Northwestern University Press, 1966, pp. 27-93.
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politica (sistemas abiertos o cerrados). Estas variables se co-
nectaban mediante una serie de ‘“variables de origen”, como
las sociales, gubernamentales, sistémicds y de personalidad. El
objetivo de Rosenau era hacer explicitos los tipos de factores
causales del comportamiento de politica exterior, y la “adapta-
cién” fue una teoria que explicé diferentes combinaciones entre
variables independientes, intervinientes (“de origen”) y depen-
dientes en el modelo.

Bajo el impulso de la “pre-teoria” de Rosenau, €l enfoque
de politica exterior comparada ocupd un lugar destacado en la
literatura de relaciones internacionales en Estados Unidos hasta
mediados de los afios "70. Las razones de su declinacién pro-
vinieron en parte de cambios percibidos en el sistema inter-
nacional. El transnacionalismo, la interdependencia econdémica
vy la creciente importancia de los actores no estatales en las
relaciones internacionales, pusieron en duda la capacidad de un
enfoque concentrado en el Estado y sus agentes para explicar
las caracteristicas dominantes de la interaccidn entre las socie-
dades. Es cierto que la “pre-teoria” de Rosenau condujo a la
realizacién de muchos estudios. Pero una sustancial inversién
de tiempo y dinero en investigacion cuantitativa no ha produ-
cido la esperada teoria general de la politica exterior. El resul-
tado ha sido una importante retirada del andlisis comparativo
de politica exterior en Estados Unidos y un resurgimiento ge-
neral de los intereses en un foco analitico concentrado princi-
palmente en un pais.?

En términos simples, el estudio de la toma de decisiones
de politica exterior no ha tenido éxito como precursor de una
teoria general de las relaciones internacionales. Por el con-
trario, la posicién segun la cual ninguna teoria de la toma de
decisiones puede divorciarse del medio respecto del cual se
toman las decisiones, ha encontrado creciente aceptaciéon. Como
sefiala Rosenau, “el agente de decisiones puede servir como el
foco organizador, pero las proposiciones sobre su comporta-
miento son necesariamente tan diversas y discontinuas como
los destinatarios de su comportamiento y las circunstancias
bajo las cuales ejerce sus opciones. Una teoria unificada de la
toma de decisiones politicas seria nada menos que una teoria
de todo el proceso politico”. ® Paradojalmente, los esfuerzos de
Snyder para fomentar la coherencia en la investigacién de la
politica exterior han dejado un legado de fragmentaciéon en
este campo. Cada vez mds investigadores se han movido hacia
teorias mds modestas, de “alcance medio”, todas las cuales
tratan de describir y exvlicar ciertos tipos de comportamiento
de politica exterior en determinados tipos de Estado.

Estos enfoques menos ambiciosos pretenden, tal como

¥ S. Smith (Nota 3), pp. 19-21.
% Rosenau (Nota 8), p. 209.
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Snyder, desagregar el concepto realista de un Estado monoli-
tico o actor unitario. La concentracién en un conjunto mds
limitado de fenédmenos se debe a la conviccién de que la mejor
comprensién de la politica exterior se obtiene examinando
ciertos elementos en la estructura de elaboracion de decisiones;
por ejemplo, el rol de la percepcién,* o los procesos psicols-
gicos en la formacién de - decisiones grupales.® Aunque el
alcance de su investigacion es mds estrecho, Smith observa que
una gran parte de esta labor de alcance medio tiene “la impli-
cacion de que las variables investigadas operaron en combi-
naciones diferentes a niveles distintos de pais a pais y de pro-
blema a problema”,

Una manera de cubrir los diferentes enfoques utilizados
en el estudio de la toma de decisiones de politica exterior es
examinar las teorias de alcance medio en términos de los prin-
cipales grupos de variables.* Primero, si el concepto del ana-
lista acerca de la toma de decisiones incluye la definicién del
problema o situacién como una etapa en el proceso, entonces
la “ocasi6n para la decision” es tratada como una variable.
Diferentes tipos de situaciones de decisién (por ejemplo, las
que son amenazantes o que son anticipadas) involucran a
los participantes y activan las organizaciones de diferentes
maneras. ‘

Snyder y otros observaron que algunas situaciones eran
mds estructurales y rutinarias que otras.* Varias de ellas
eran de significacién mds obvia que otras, y algunas involucra-
ban mads tensién y presién para actuar.

La principal distincién que se ha hecho en esta drea es
entre situaciones de ‘“crisis” y ‘“no-crisis”. Se considera que los
agentes de decisién enfrentan una situacidn de crisis cuando
ésta amenaza sus objetivos organizacionales, deja relativamente
poco tiempo para responder, y no ha sido anticipada.* Las
situaciones de crisis pueden afectar la toma de decisiones de
politica exterior de diversas maneras. Por ejemplo, en periodos
de crisis el grupo de toma de decisiones es generalmente mis
pequeno, compuesto de funcionarios en los niveles mds altos,
dotado de mayor autonomia decisional y menos limitado por
presiones burocraticas u otras externas del grupo. Ademss, la
tension y las limitaciones de tiempo de una crisis significan
que no habrd buenas comunicaciones, que la informacién serd

3t Robert Jervis, “Hypotheses on misperception”, en Rosenau, ed.,
(Nota 24), pp. 239-254, y Jervis, The Logic of Images in International
Relations, Princeton, Princeton University Press, 1970.

32 Trving Janis, Groupthink, Boston, Houghton Mifflin, 1982.

3 8. Smith (Nota 3), p. 19.

¥ James Robinson y R. Roger Majak, “The theory of decision
making”, en James Charlesworth, ed. (Nota 8), pp. 178-179. :

3 Snyder y otros (Nota 10), pp. 80-81.

. % Charles Hermann, “International crisis as a situational variable’

en Rosenau, ed., (Nota 24), p. 411.
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incierta, que habrd menos biusqueda de alternativas, y que el
pensamiento de los agentes de decisidn serd mds rigido y este-
reotipado. ¥’

Segundo, las personalidades de los participantes son una
variable importante en el proceso de toma de decisiones. La
investigacion en esta drea se ha basado en gran medida en con-
ceptos psicoanaliticos y psicolégicos al concentrarse en los ante-
cedentes sociales y las caracteristicas personales de los agentes
de decisidn, asi como en su socializacién politica y su reclu-
tamiento a los roles de toma de decisiones. Estos factores influ-
yen en la percepcion que un agente de decisiones tiene de su
entorno. Los analistas de la politica exterior generalmente
aceptan la distincién de H. y M. Sprout entre el “medio psico-
16gico” y el “medio operacional”, o medio percibido y realidad
objetiva, respectivamente. *® Si bien el medio operacional debe
ser considerado debido a su efecto en el resultado de las deci-
siones, la percepcion de un agente de decisiones —en un sentido
mads general, la imagen— es la que le permite organizar, estruc-
turar, evaluar y relacionarse con el medio. En el caso de una
ocasién para decidir, el factor crucial seria la “definicion de
la situacion” por el agente. Cabe agregar que existe un peligro
real de error en la percepcion debido al cardcter limitado y
personal del conocimiento que el agente tiene del mundo. ¥

Los analistas de la politica exterior tienden a dar prioridad
a la informacion biogrifica que les da una idea de la persona-
lidad de un actor. Cuando un individuo muestra signos de una
personalidad autoritaria, surge un factor de preocupacion, en
la medida en que este tipo de personalidad, una mente cerrada
o una falta de autoestima muestran correlaciéon con rasgos
de rigidez, angustia y agresion, respectivamente. Los rasgos de
personalidad de tipo aberrante, que llevan al cultivo de capri-
chos personales 0 a evidenciar paranoias extremas, son aun
mads problemdticos en el andlisis de la politica exterior. Aunque
la personalidad y los antecedentes de un agente de decisién
pueden ser significativos, muchas veces es dificil determinar
un vinculo causal entre rasgos de personalidad y accién des-
viada. De hecho, las explicaciones psicohistéricas pueden ser
el resultado de un exceso de imaginacidn, o reflejar motivos
ulteriores de un analista, y asi no pueden reemplazar el andlisis
mas riguroso de datos mds objetivos. ©

La motivacion es otro factor importante relacionado con
la personalidad. Entre las fuerzas motivacionales claves para
los dirigentes politicos se ha identificado la necesidad de po-

7 Lloyd Jensen, Explaining Foreign Policy, Englewood Cliffs, N.J.,
Prentice Hall, 1982, pp. 150—152.g & 7 8 fs
. * Harold y Margaret Sprout, “Environmental factors in the study
of international politics”, en Rosenau, ed. (Nota 24), pp. 41-56.
¥ J. Frankel (Nota 5), pp. 71-74.
% Dougherty y Pfaltzgraff (Nota 6), p. 476.
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der, afiliacién y logro.* Snyder creyd que seria posible encon-
trar multiples motivos de diferentes intensidades, los que clasi-
fico en dos tipos: motivos ‘“para” y motivos “porque”. Los
primeros son conscientes e identificables: los individuos deben
tomar una decision para lograr un objetivo especifico. Los se-
gundos son inconscientes o semiconscientes; debido a una
actuacion particular en el pasado, los individuos estan predis-
puestos a ciertas clases de orientaciones en sus politicas. ¢
Segun Rosenau, “Snyder sostiene que el comportamiento de
los funcionarios generalmente puede explicarse a través de una
exploracién de los motivos derivados de su organizacion, de
sus interpretaciones de los objetivos sociales y de sus reaccio-
nes a las exigencias de situaciones en los medios interno y
externo, y que por tanto usualmente no es necesario investigar
sus motivos ‘porque’ ”. ¢

La organizacion de toma de decisiones es una tercera
variable. Las decisiones politicas oficiales tienen lugar en un
contexto organizacional, las excepciones son pocas. Por esto,
los agentes individuales son influidos en diversos grados por las
reglas y expectativas del grupo organizado a que pertenecen y
en el cual tienen participacion. Al investigar los efectos de las
grandes organizaciones en los resultados (decisiones), los ana-
listas se han concentrado en la identificacién de caracteristicas
organizacionales claves, como el grado de centralizaciéon o des-
centralizacion. En todas las organizaciones existe una dimen-
sién jerarquica, pero el proceso de toma de decisiones puede
ser bien diferente dependiendo de las caracteristicas de la
jerarquia, que puede ser una estructura rigida o mas bien
fluida. donde las lineas de responsabilidad se mantienen delibe-
radamente vagas. Ademas, se considera que las normas, estruc-
turas y expectativas organizacionales tienen relevancia directa
para la direccién, control y responsabilidad politica de una
entidad: si es innovativa o sufre de inercia; si es flexible y
adaptable o limitada por programas y procedimientos opera-
cionales establecidos; y si es o no receptiva a la informacién
y las recomendaciones, tanto externas como de quienes estan
en los escalones inferiores. #

Un supuesto de los analistas de la organizacién de la toma
de decisiones es que la politica exterior puede ser evaluada en
términos de la eficiencia del proceso y no en términos de la
prudencia o de los objetivos de las politicas mismas. Por esto,
su investigacion es muchas veces motivada por el deseo de
crear modos mas efectivos de organizar la maquinaria que hace

s L. Jensen (Nota 37), pp. 21-24.
4 Snyder y otros (Nota 10), p. 144,
4 Rosenau (Nota 8), p. 201.
% Graham Allison, Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile
Crisis, Boston, ‘Little Brown, 1971, y Francis Rourke, Bureaucracv and
Foreign Policy, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1972.
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la politica, de manera que sirva mds racionalmente las nece-
sidades de los responsables de su elaboraciéon e implementa-
cion. Por ejemplo, la aparente falta de direccién y de coherencia
en la politica exterior de Estados Unidos ha fomentade nume-
rosos estudios sobre las relaciones entre la Casa Blanca, el
Departamento de Estado, el Pentdgono y el sector de inteli-
gencia. Los fracasos en politica exterior obviamente provocan
llamados a la reorganizacién administrativa, mds coordinacion
interagencias y una mejor planificacién. ¥ La planificacién mu-
chas veces se considera un elemento central en atencién a
que la politica exterior se orienta hacia objetivos futuros.% La
fe en la planificacion y la reforma administrativa también
refleja una combinacién unica de pragmatismo y optimismo
prevaleciente en Estados Unidos. Esto es, se mantiene una
creencia en que los problemas politicos, como los cientificos y de
ingenieria, tienen soluciones técnicas; en este caso, la aplica-
cién del pensamiento racional y la organizacion.

El proceso de decision es la cuarta variable; generaimente
se considera como la mds importante. Al preguntarse cémo se
toman las decisiones, los académicos han debatido si todas las
decisiones son necesariamente similares. Los analistas de la poli-
tica exterior generalmente concluyen en que hay una diferencia:
bdsica entre decisiones “piiblicas” y “privadas”. Las decisiones
politicas se consideran piblicas en el sentido de que —hipotéti-
camente— predominan los procesos colectivos, de grupo. mien-
tras las decisiones privadas resultan de procesos no colectivos,
individuales. ¥ Dado el cardcter colectivo de las decisiones de
politica exterior, surgen interrogantes acerca de si las eleccio-
nes en la asignacidn autoritativa de valores se efectiian a través
de un proceso social que involucra negociaciéon y compromiso
entre influencias que compiten entre sf en el entorno.

El modelo cldsico o racional de toma de decisiones asume
que el nroceso psicolégico-intelectual funciona cuando los
agentes de decisién seleccionan un curso de accién 6ptimo ba-
sado en la utilidad esperada de diferentes alternativas. Este
modelo frecuentemente sirve como un ideal: por eiemplo, un
analista como Thomas Schelling aboga por el uso de la teorfa
de los juegos y otras herramientas para mejorar la raciona-
lidad vy la ldgica de las movidas de politica en la negociacién
estratégica. #

El modelo de Snyder, por otra parte, demostréo que los
agentes de decision no operaban en un vacio social. Snyder

% Graham Allison y Peter Szanton, Remaking Foreign Policy: The
Organizational Connection, Nueva York, Basic Books, 1976.

% Lincoln Bloomfield, The Foreign Policy Process: A Modern Primer,
Englewood Cliffs, N.J., Prentice Hall, 1982, pp. 165-192.

4 Robinson y Majak (Nota 34), pp. 177-178.

® Thomas Schelling, The Strategy of Conflict, Cambridge, Harvard
University Press, 1960. :
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no asumié que los agentes eran necesariamente racionales,
pero tampoco asumié que su comportamiento era totalmente
aleatorio. Mds bien, estimé que 18s agentes tenian preferencias
definidas que no eran enteramente individuales ni se encon--
traban aisladas de experiencias organizacionales y personales
del pasado.¥ Como se sefialé antes, los psicélogos sociales y
psiquiatras han planteado preguntas sobre los efectos de la
tension, la fatiga, la angustia y de diversos rasgos de persona-
lidad en las decisiones. Aunque los analistas no siempre con-
cuerdan en que una decisién determinada fue el resultado de
comportamiento deliberado o de factores idiosincraticos, Sidney
Verba sostiene que si el modelo racional se considera como
“una aproximacion”, puede ser util bajo ciertas condiciones
asumir que los gobiernos “toman decisiones como si estuvieran
siguiendo‘las reglas de la racionalidad medios-fines”. %

E]l emergente campo de investigaciéon de la administracion
publica aportd a la discusion del modelo cldsico del actor ra-
cional. H. A. Simon cuestiond los supuestos del comportamiento
racional originarios del siglo xvii1.® La teoria econdmica cla-
sica supuso que los agentes de decision conocian todas las
alternativas existentes, que sabian la utilidad o valor de cada
una y que tenian preferencias ordenadas entre las alternativas.
Al introducir el concepto de “racionalidad limitada”, que se
acercaba mads a las limitaciones conocidas —psicoldgicas y
fisiolégicas— de los agentes de decision, Simon traté de modi-
ficar el modelo racional cldsico para dar cuenta de la falta de
certeza, informacion incompleta y otras situaciones fuera de los
supuestos. En vez de ‘“optimizar” decisiones, el modelo de
Simon busca “satisfacer”. La alternativa escogida no necesita
ser la mejor, sino una que cumple con niveles satisfactorios
de logro de objetivos. ‘

Braybrooke y Lindblom concordaron con Simon en que los
supuestos del modelo cldsico nunca se podrian realizar plena-
mente, pero agregaron que el modelo racional-deductivo, incluso
en versién modificada, era de escasa utilidad.* En su lugar,
desarrollaron un enfoque alternativo, que en algunos aspectos
es no-racional y mucho menos comprensivo. Su estrategia de
“incrementalismo desarticulado” reevalud la toma de decisiones
en un contexto institucional y llegd a ser equivalente con
“arregldrselas” al tratar un problema. El nicleo de su argu-

49 Snyder y otros (Nota 10), p. 176.

% Sidney Verba, "Assumptions of rationality and non-rationality in
models of the international system”, en Rosenau, ed., (Nota 24) p. 231.
1947 sl Herbert Simon, Administrative Behaviour, Nueva York, Free Press,

52 Herbert Simon, “A behavioral model of rational choice”, Quarterly
Journal of Economics 69, febrero 1955, pp. 99-118.

53 David Braybrooke y James Lindblom, A Strategy of Decision, Nueva
York, Free Press, 1963. .
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mentacion es que los cambios en las politicas se producen en
incrementos marginales, considerando un numero limitado de
alternativas reales y potenciales. Ademads, continuamente se
redefine el problema o la ocasién para la decisién; los fines
se ajustan a los medios disponibles y viceversa.

La dinimica de grupo en las decisiones de importancia
histdrica fue el foco de investigacion de I. Janis, quien recurrid
a la psicologia social, la ciencia politica y la historia para inves-
tigar por qué las acciones colectivas de los agentes de decision
de alto nivel a veces conducian a grandes fiascos.* El enfo-
gue de dindmica de grupo se basa en la hipétesis de trabajo
segin la cual los miembros de grupos de elaboracién de poli-
tica estdn sujetos a las presiones ampliamente observadas en
los grupos de ciudadanos comunes. Especificamente, los miem-
bros tienden a desarrollar normas informales destinadas a con-
servar relaciones intra-grupo amistosas; estas normas eventual-
mente conforman una agenda oculta del grupo. Los dirigentes
politicos, que comparten una responsabilidad excepcional y se
sienten aislados del publico, muchas veces dan una alta prio-
ridad al consenso de grupo. Janis caracteriza este modo de
pensamiento como ‘‘groupthink”, cuando la busqueda de unani-
midad se impone sobre la motivacion de los miembros del
grupo para evaluar de manera realista los cursos de accion en
situaciones de creacion de politica.

{Qué constituye una decisién de politica exterior? General-
mente, la respuesta es: una eleccion entre alternativas. Sin
embargo, como observa Rosenau, “la conservacion o modifica-
cion de situaciones en el exterior de ordinario no depende de
una eleccion unica entre cursos de accion alternativos, sino que
es una consecuencia de una serie de decisiones, cada una de

-las cuales es en parte una funcion de los resultados de deci-
siones previas”.% En otras palabras, se toman decisiones en
todas las etapas del proceso, incluyendo la de implementacion.
También hay diferentes tipos de decisién, por ejemplo, de
procedimiento y sustantivas. Hay “decisiones de decidir”, deci-
siones incompatibles, y agentes de decision que evaden las
decisiones. Todo esto es parte del proceso de toma de deci-
siones. % En atencion al contexto incierto e indeterminado en
que se toman éstas (o se hacen elecciones), los analistas
tienen la ventaja de mirar hacia atrds, a través del desarrollo
de los eventos, para explicar qué decision fue crucial o deter-
minante. En cambio, los agentes de decisién no pudieron ver
en el momento la nhaturaleza monumental de la misma. ¥

% Janis (Nota 32).
% James Rosenau, The Scientific Study of Foreign Policy, Nueva
York, Free Press, 1971, p. 40.
% Joseph Frankel, The Making of Foreign Policy, Londres, Oxford
University Press, 1963, pp. 194-210.
51 R. Jones (Nota 9), pp. 36-38.
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Para volver a la pregunta inicial acerca de la naturaleza
intelectual o social del proceso de decisién, Robinson y Majak
sostienen que los aspectos “intelectuales”, “sociales” y ‘‘cuasi-
mecdnicos” de la toma de decisiones hacen necesaria una
combinacion de tres perspectivas diferentes al investigar el
proceso.® La parte intelectual (los procesos de pensamiento)
puede incluir elementos especificos tales como vision, creati-
vidad, intuicion, percepciéon y cognicién. Los procesos sociales
incluyen la formacion de coaliciones, interacciéon de grupos dg
interés, retroalimentacion y comunicaciones. Estos pueden ser
de particular significacién en las etapas de prescripcion y apli-
cacion del proceso de toma de decisiones, cuando grupos sin
articulacién tienen que consolidar sus intereses y llegar a un
consenso. Los procesos cuasi-mecdnicos, aunque son menos
especificos, pueden también estar presentes bajo la forma de
agentes de decisién que no estdn conscientes de sus roles
de toma de decisiones.

La ultima variable principal es el resultado decisional.
Puesto que el proceso de decisiones comprende etapas 0 sub-
procesos distinguibles, el término “producto” se usa para refe-
rirse a los resultados intermedios de los diversos subprocesos,
mientras el término “resultado” designa el producto final del
proceso como un todo. A su vez, los resultados son proyec-
tados bajo la forma de politica o de accidn externa hacia el
medio internacional. Las consecuencias de la implementacion
de los resultados decisionales son sus “efectos”.*® Los analis-
tas de politica exterior generalmente se han concentrado en los
“productos”, decisiones y acciones en el proceso global, mas
que en la relacion de procesos con resultados. Al parecer, las
razones de la falta de investigacion de este nexo provienen de
la amplitud del enfoque decisional y del aumento de la com-
plejidad de los procesos de toma de decisiones en los paises
industriales avanzados.

Al investigar las decisiones de politica exterior es impor-
tante que los analistas decidan conscientemente qué enfoque
0 modelo utilizaran, ya que las conclusiones que se extraeran
del estudio dependerdan directamente de esta eleccién. En su
andlisis de la crisis de los cohetes en Cuba, Graham Allison
muestra el efecto de los modelos en la comprension de las
decisiones utilizando tres paradigmas. El primero es el modelo
cldsico del actor racional, que considera la politica como una
eleccion racional y se concentra en el Estado como un actor
unitario. El segundo, el modelo de proceso organizacional, ve
la politica como un producto de organizaciones, cambiando el
nivel de andlisis a un grupo imperfectamente coordinado de
actores institucionales, sobre los cuales los lideres nacionales

8 Robinson y Majak (Nota 34), pp. 180-184.
¥ Mismos aulores, pp. 184-185.
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suelen tener sdlo control parcial. El tercer modelo, de politica
burocritica, sugiere que la politica es el resultado de las
maniobras politicas de actores individaules en cargos burocra-
ticos claves que asumen importancia critica en determinadas
situaciones.

Lo que Allison demuestra es que, si bien los modelos guian
la investigacion del analista, también distorsionan sus hallazgos
porque cada uno contiene una pauta dominante de inferencia
que lleva a enfatizar ciertos factores y a ignorar otros. La
pauta dominante de inferencia en el modelo del actor racional
es que “si un Estado realizé determinada accidn, ese Estado
debe haber tenido objetivos en relacion con los cuales la accidn
constituyo un medio”® La inferencia dominante del segundo
modelo es la falta de innovacion: si un Estado realizd cierta
accion, se supone que previamente habia establecido rutinas
para una accion que era sdlo marginalmente diferente.® El
tercer modelo, que —con diversas variaciones— es actualmente
el mds popular de los tres paradigmas en los Estados Unidos,
infiere que la elaboracién de la politica es un juego del que
emergen decisiones como un resultado del “tira y afloja”
que caracteriza la negociacién politica.  En el caso del ultimo
modelo, por ejemplo, los resultados son distorsionados porque
el foco principal estd en los individuos y sus personalidades,
excluyendo las organizaciones de las que forman parte. Por esta
razon, Allison prescnta estos modelos no como alternativas,
sino como modos complementarios de andlisis que dan visiones
de aspectos diferentes del proceso de la politica exterior.

Los modelos de Allison también sefialan otro problema
serio. E} analisis de politica exterior tiene una clara etiqueta
“Made in USA”. No sOlo se han desarrollado los enfoques y
teorias en Estados Unidos. También se basan en gran medida
—=a pesar de los esfuerzos para asegurar objetividad y rigor
analitico— en la experiencia politica norteamericana de plura-
lismo, democracia y descentralizacién politica y administrativa.
La dificultad para extrapolar de Estados Unidos a otros con-
textos de elaboracién de decisiones se vuelve especialmente
aguda al tratar situaciones que son muy distintas de las demo-
cracias avanzadas de Occidente en los aspectos politicos, socio-
econdmicos, ideoldgicos y culturales. Cuando se sabe relativa-
mente poco acerca del pais y su proceso de formacién de poli-
tica exterior, los analistas occidentales suelen refugiarse en el
modelo del actor racional, mirando el Estado en cuestién como
un actor unitario y su gobierno como una “caja negra”. El re-
sultado consiste en demostrar cudn limitados estdn los gobier-
nos del Tercer Mundo debido a la ausencia de alternativas de

% G. Allison (Nota 44), p. 33.
¢l Allison, p. 87.
62 Allison, p. 173.
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politica exterior. Asi, los analistds tienden a acentuar la natu-
raleza determinante del medio externo; en otras palabras, las
decisiones y acciones de los Estados industriales avanzados. ®

En conclusién, el campo de la toma de decisiones de poli-
tica exterior es extremadamente amplio y complejo. Bacchus
resume las caracteristicas del proceso de elaboracion de la
politica como sigue: ,

1) es colectivo, continuo e incierto; 2) involucra la interre-
lacion de grandes organizaciones y de individuos, y muestra
considerable complejidad en términos de los problemas que se
enfrentan y de la multiplicidad de participantes; y 3) sus pro-
ductos son desarticulados e incrementales.* La vastedad del
campo ¥y la cantidad de factores que deben ser explicados hacen
que la tarea de formular una teoria general de la elaboracidn
de la politica exterior sea muy ardua; hasta ahora el problema
no estd resuelto. Como se advierte en las diversas categorias,
tipologias y esquemas conceptuales presentados, la toma de
decisiones es mds un enfoque que una teoria. Es probable que
este estado de cosas se mantenga en la medida en que los ana-
listas muestran mads logros en la descripcion que en la expli-
cacion del proceso.

Esta relativa ausencia de teoria no significa, sin embargo,
que no se hayan hecho progresos en la comprension de ele-
mentos del proceso de toma de decisiones. De hecho, se ha
logrado mucho en las areas de la percepcién, los sistemas de
creencias, la politica burocrdtica y la toma de decisiones en
situaciones de crisis.* Por consiguiente, el futuro del andlisis
de politica exterior parece encontrarse en la continuacion del
desarrollo de teorias parciales y de alcance medio, junto con
un renovado interés en el enfoque de estudio de caso. Por esta
via, podemos alcanzar una mejor comprension de 10s procesos
de decision fuera de los Estados Unidos y de los paises indus-
triales avanzados.

. @ Cristopher Hill, “Theories of foreign policy making for the deve-
loping countrics”, en Cristopher Clapham, ed., Foreign Policy Making in
Developing States, Westmead, Saxon House, 1977, p. 11.

¢ W. Bacchus (Nota (2), pp. 30-38.
& S. Smith (Nota 3), p. 27 y Nota 23, pp. 606-607.
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EL ANALISIS DE LA POLITICA EXTERIOR
LATINOAMERICANA: PERSPECTIVAS TEORICAS

por ALBERTO VAN KLAVEREN *

Durante los iltimos afios se ha registrado un creciente inte-
rés en las politicas exteriores de los paises latinoamericanos.
Este hecho no parece muy sorprendente. Para comenzar, la
regién incluye a importantes actores internacionales. Cuba,
uno de estos actores, fue el principal protagonista de una de
las crisis internacionales mas dramaticas después de la Se-
gunda Guerra Mundial, y est4 desempefiando en la actualidad
un papel crucial en el drea de América Central y el Caribe, y
también en Africa. Brasil, que ha sido caracterizado indis-
tintamente como una nueva nacién industrial (NIC o New
Industrializing Country), un pais de clase media alta en el
gistema estratificado de naciones, una potencia regional o
una potencia mundial emergente, es ahora uno de los diez
paises mas ricos del mundo de acuerdo a su producto nacio-
nal bruto y ya posee un gran sector industrial comparable
al de diversos paises europeos desarrollados; igualmente, en
una forma menos espectacular que Cuba, Brasil ha expan-
dido significativamente sus relaciones exteriores, estable-
ciendo vinculos culturales y comerciales con el Africa Negra,
vendiendo equipos militares a paises del Medio Oriente, y
firmando acuerdos de largo alcance para la transferencia
de tecnologia nuclear de ciclo completo con Alemania Fede-
ral, a pesar de fuerte oposicién norteamericana. La impor-

* El autor agradece los valiosos comentarios de Maurice A. East,
L.grman C. Wilson, Heraldo Mufioz y Kenneth M. Coleman 3 una ver-
s16n anterior de este trabajo.
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tancia estratégica de México como un exportador de energé-
ticos resulta obvia, y su creciente papel en América Central
y el Caribe ha sido reconocido no sélo por Washington si-
no también por los paises de Europa Occidental. Y, para
sefialar el caso mas dramdtico, otro pais latinoamericano,
Argentina, desafié a una de las principales potencias euro-
peas, desencadenando una guerra de grandes proporciones,
en contra de Gran Bretaiia.

Desde una perspectiva teérica, el andlisis de las poli-
ticas exteriores latinoamericanas también parece especial-
mente promisorio. Por una parte, la regién es una de las
mas homogéneas del mundo?, y por la otra, las unidades
que la componen todavia exhiben marcadas diferencias en
términos de sus elementos de poder, tradiciones y estilos de
politica exterior, regimenes politicos, y vinculos externos,
que las hacen particularmente aptas para un estudio compa-
rativo. Ademas, una larga aunque no demasiado exitosa
experiencia en relaciones exteriores, y la existencia de co-
munidades y procesos de toma de decisién cada vez mas so-
fisticados en materia de politica externa, proveen al eventual
investigador de una abundancia relativa de datos sobre el
comportamiento externo de un grupo de paises en desarrollo.
En realidad, a la luz de estas condiciones favorables, lo que
parece sorprendente es que s6lo ahora el interés en esta
adrea comience a hacerse evidente,

Aun cuando los estudios en el campo de las relaciones
internacionales de América Latina han comenzado a prolife-
rar en las dos altimas décadas, no se puede decir lo mismo
en el caso especifico de la politica exterior 2, En realidad, en

1 La mayoria de los autores que han estudiado las relaciones in-
ternacionales de América Latina ven a la regién como un subsistema
relativamente homogéneo o bien como un sistema de accién. En un
estudio comparativo entre regiones, América Latina es considerada
como un solo subsistema, mientras que Africa se divide en cinco y Asia
en cuatro de estas unidades; véase Louis J. Cantori y Steven L. Spiegel
(eds.), The International Politics of Regions: A Comparative Approdch,
Englewood Cliffs, N.J., Prentice-Hall, 1970.

2 En este trabajo partimos del supuesto que se debe distinguir
entre relaciones internacionales y politica exterior. Aun cuando los cri.
terios que se utilicen no son siempre claros, creemos que se trata de
una distinsién necesaria y util. Mientras que los analisis de relaciones
internacionales se centran en los procesos de interaccién global que
involucran por lo menos a dos unidades diferentes dentro del sistema
internacional, los estudios de politica exterior se refieren & aquellas
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este Gltimo campo es apropiado hablar de una ‘‘primera ola’”
de estudios que emergié en los afios setenta. Esta ola inicial
representé indudablemente una contribucién significativa y
muy necesaria pero, como suele suceder, fue de calidad des-
igual y no cubri6 todos los casos. Como cabia esperar, algu-
nos paises recibieron mis atencién que otros, especialmente
Brasil, México, Cuba, Venezuela, Argentina y Chile. Por
otra parte, si bien varios estudios de casos han sido incluidos
en volimenes colectivos con un propdsito comparativo, la
verdad es que todavia no hay estudios estrictamente compa-
rativos. Ademas, la diferencia entre la historia diploméatica
tradicional y el anilisis de politica exterior no siempre ha
sido evidente en la mayoria de los trabajos publicados.

Los tres volimenes mas comprehensivos que han apare-
cido sobre la politica exterior latinoamericana 3 ~—todos edi-
tados o escritos por autores norteamericanos— muestran una
preocupacién tedrica en el sentido de que intentan superar
las perspectivas histéricas, tradicionales y meramente des-
criptivas que son tan usuales en el irea, pero a pesar de
algunos aportes interesantes que incluyen queda la impre-
siébn de que no alcanzaron las ambiciosas metas que se ha-
bian fijado. Por otra parte, varios estudios de casos indivi-
duales son notables por su nivel de elaboracidn tedrica, pero
debido a su reducido alcance en términos de asuntos con-
cretos, paises y periodos de tiempo que abarcan, no son diree-
tamente utilizables para una perspectiva mas comparativa.
Fuera de estas excepciones, los estudios sobre politicas exte-

acciones que tienen lugar en un determinado pais y que se dirigen a
su medio externo. Véase Fred A. Sonderman, “The Linkage between
Foreign Policy and International Politics”, en James N, Rosenau (ed.),
International Politics and Foreign Policy: A Reader in Research and
Theory, New York, Free Press, 1961, pp. 8-17.

3 Harold E, Davis, Larman C. Wilson et al, Latin American
F’orgzgn Policies, Baltimore, Johns Hopkins Press, 1975; G. Pope Atkins,
Latin America in the International System, New York, The Free Press,
1977, tragiucido al espafiol bajo el titulo de América Latina en el siste-
ma politico internacional, México, Ed. Gernika, 1980; y Elizabeth G.

erris y Jennie K. Lincoln (eds.), Latin American Foreign Policies:
Global and Regional Dimensions, Boulder, Westview Press 1981. Un
texto previo y mas restringido desde el punto de vista geografico es
an:los A. Astiz (ed.), Latin American International Politics: Am-
bttw‘ns._Capa.bilities, and the National Interests of Mexico, Brazil, and
Argentina, Notre Dame, University of Notre Dame Press, 1969.




28

/ La perspectiva tedrica

riores latinoamericanas parecen fluctuar entre los niveles
descriptivo y prescripto, incluyendo normalmente un largo
resumen histérico, las principales tendencias presentes, y
una propuesta para una nueva politica. La orientacién pres-
criptiva es especialmente evidente en aquellos autores que
argumentan que, con la excepcién de dos o tres casos (ge-
neralmente Brasil y Cuba, y algunas veces México o Vene-
zuela), los paises latinoamericanos no tienen ‘“verdaderas”
politicas exteriores, debido a que sus comportamientos ex-
ternos no responden a una gran estrategia o un plan pre-
determinado, articulado y a largo plazo para obtener ciertos
objetivos nacionales. Considerando la escasez anterior de
buenas descripciones de politica exterior y, también, la de-
salentadora experiencia histérica de América Latina en sus
relaciones con el resto del mundo (y especialmente con su
vecino del Norte), los estudios descriptivos y prescriptivos
de buen nivel son dignos del mayor elogio. Sin embargo,
parece necesario llenar el sensible vacio que subsiste en ma-
teria de estudios explicativos y de orientacién més propia-
mente comparativa en esta irea. Kl presente trabajo pre-
tende demostrar que hay varios elementos sueltos disponibles
para un esfuerzo de esta naturaleza, pero que todavia tienen
que ser sistematizados e integrados en un enfoque coherente
y mas amplio. En realidad, atin estamos esperando un estu-
dio que combine uno o varios analisis de casos con un marco
teérico desarrollado y global, que no se limite a decir por
ejemplo que los paises latinoamericanos buscan ahora una
mayor autonomia.

;Dénde debemos buscar estas perspectivas tedricas que
nos permitirin explicar al menos una parte del comporta-
miento externo de América Latina? En algunos circulos aca-
démicos esta interrogante ha sido contestada a través de un
llamado a construir un enfoque nuevo, finico y especial que
se centre exclusivamente en la realidad de los paises en de-
sarrollo o del Tercer Mundo, como lo son los latinoamerica-
nos. En este trabajo, partimos de la premisa de que esta
argumentacién debe ser tratada con la mayor cautela. En
primer lugar, un requisito minimo para cualgquier enfoque
general en las ciencias sociales es un razonable nivel de
universalidad, en el sentido de que el enfoque sea aplicable
a mas de unos pocos casos. En segundo lugar, la conduccién
de la politica exterior de varios paises latinoamericanos es
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un proceso bastante complejo y sofisticado y no parece ha-
ber razén practica alguna para darle un caracter dnico en
el mundo. En tercer lugar, bien se podria argumentar que
tal como los procesos latinoamericanos en materia de politica
exterior son muy distintos a, por ejemplo, los norteameri-
canos, ellos también se distancian de aquellos que prevalecen
en otras regiones del Tercer Mundo, aunque sélo sea porque
los contextos interno y externo en que se insertan son tam-
bién radicalmente distintos. Esto no significa desconocer que
algunas variables puedan ser mas o menos relevantes en el
caso latinoamericano o que haya diferencias importantes con
respecto a otras areas. Sin embargo, por importantes que
sean estas diferencias, ellas no nos permiten excluir desde
la partida determinados enfoques teéricos por la simple ra-
z6n de que ellos fueron elaborados en y para los paises desa-
rrollados. No creemos que el “nacionalismo tedrico” sea una
orientacion recomendable en esta disciplina, tanto en el Ter-
cer Mundo como en los Estados Unidos u otros paises desa-
rrollados. Por lo demas, la mayoria de las perspectivas teé-
ricas convencionales tienen algo que ofrecer en el analisis
de la politica exterior latinoamericana, como esperamos po-
der demostrar. Asimismo, muchas de las reservas que mere-
cen algunas de estas perspectivas conocidas son tan validas
para América Latina como para Europa Occidental.

En el campo de la politica exterior comparada, una
perspectiva tedrica es descripta como una orientacién gene-
ral que “postula la importancia de algin conjunto especifi-
cado e interrelacionado de variables para la explicacién de
comportamientos de politica externa, y que provee una légica
explicativa que relaciona ese conjunto de variables al com-
portamiento de politica externa” ¢, Este trabajo tiene el pro-
posito de esbozar aquellas perspectivas tedricas que son uti-
lizadas con mayor frecuencia en el anilisis de la politica
e{(terior latinoamericana, o bien que parecen méis promiso-
rias en esta irea. Aunque, como se dijo mas arriba, los estu-
dios comprehensivos y explicitamente tedricos son més hien
excepcionales en este campo, hay diversos elementos teéricos
valiosos tanto en los estudios de casos individuales como en

" ¢ Charles F. Hermann y Maurice A. East, “Introduction”, en

Wx;unce A. East, Stephen A. Salmore y Charles F. Hermann (eds.),

Ji 11/ Nations Act. Theoretical Perspectives for Comparative Foreign
olwy Analysis, Beverly Hills, Sage, 1978, p. 22.
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los volimenes colectivos que tratan el tema. Al mismo tiem-
po, es necesario aclarar que a veces resulta dificil delinear
estas perspectivas, en parte porque tienden a tener limites
mas bien difusos, y en parte porque algunas de ellas son mas
implicitas que explicitas. Aunque este trabajo intenta una
evaluacién general de los estudios de politica exterior en la
regién, no pretende asumir la forma de un ensayo biblio-
grafico exhaustivo. Solamente hemos incluido algunos de los
trabajos mas recientes y, considerando el estado todavia ini-
cial de este campo, se ha estimado mas util ir algo mis alla
de la bibliografia existente.

Tal vez la clasificacién mas conocida y utilizada en las
variables que afectan el comportamiento de politica exte-
rior sea aquella que distingue entre factores externos e inter-
nos. Si bien la mayoria de los autores coinciden en sefialar
que ambos tipos de variables son relevantes, no hay acuerdo
sobre el peso relativo que tienen. En el caso de América
Latina, por ejemplo, generalmente se asume que el compor-
tamiento externo de los paises es principalmente un reflejo
y una reaccién frente a eventos que se producen fuera de la
region. El contexto externo, seglin esta argumentacion, de-
termina las opciones abiertas a estos paises, relegando a un
papel secundario a los factores internos que también ejercen
influencia en el comportamiento de politica exterior. Por el
contrario, hay otros autores que tienden a tomar este com-
portamiento como el producto de importantes fuerzas y ne-
cesidades internas, dandoles asi primacia como variables
explicativas de las politicas exteriores de la regién. Por
supuesto, ambas visiones representan extremos, y la mayoria
de los autores parecen favorecer un enfoque mas ecléctico
en este sentido. '

Sea como fuere, la distincién entre variables externas e
internas que influyen en la politica exterior todavia es am-
pliamente aceptada, aun cuando las nuevas tendencias trans-
nacionales tienden a hacerla menos clara de lo que era en el
pasado. En este trabajo hemos mantenido esta distincién
basica para facilitar una mayor sistematizacion de los enfo-
ques, pero sin la inferencia de que las perspectivas tedricas
agrupadas en cada seccién adoptan necesariamente un cri-
terio monocausal o son siempre mutuamente excluyentes,
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Perspectivas centradas en factores externos

Diversos enfoques bastante conocidos en los campos de las
relaciones internacionales y politicas externas de Ameérica
Latina coinciden en destacar aquellas variables externas que
parecen imponer limitaciones y, también, que pueden even-
tualmente ofrecer nuevas oportunidades respecto al papel
que desempefia la regién en el mundo. Esta tendencia es es-
pecialmente evidente en el caso de los académicos latino-
americanos, pero también ha ganado terreno entre los
analistas norteamericanos y europeos. Las tradiciones inte-
lectuales en que se inscriben estas perspectivas son muy dife-
rentes entre si, y van desde los estudios convencionales de
politica del poder hasta el andlisis de sistemas, desde la
teoria de la dependencia latinoamericana hasta estudios cuan-
titativos realizados en Estados Unidos. Lo que estos enfo-
ques tan disimiles tienen en comun es su tendencia a con-
centrarse en variables que se originan fuera de los paises
latinoamericanos para explicar sus comportamientos ex-
ternos. :

Perspectivas sistémicas: Pocos especialistas en América
Latina estarian en desacuerdo con la afirmacién de que
el sistema internacional determina en una gran medida el
comportamiento externo de la regién. En realidad, practi-
camente todos los estudios sobre este tema se inician con
una referencia a los cambios esenciales que se han registrado
a nivel del sistema global y a las formas en que estos cam-
bios han afectado las politicas exteriores individuales o re-
gionales. Este interés en las variables sistémicas explica la
relativa abundancia de trabajos que tratan la evolucién his-
térica del sistema internacional, los componentes de este sis-
tema (estados, regiones, organizaciones regionales y globales,
corporaciones transnacionales, otras entidades transnaciona-
les, etc.), y, la distribucién de recursos econdémicos y poli-
ticos a este nivel sistémico global *. Obviamente, el supuesto

5 Un esfuerzo pionero en esta direccién fue la obra de Gustavo
Lagos, International Stratification and Underdeveloped Countries, Cha-
pel Hill, University of North Carolina Press, 1963. José A. Silva Mi-
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basico en todos estos estudios es que América Latina apa-
rece como una regién extremadamente sensible a su medio
externo y que su comportamiento de politica exterior tiende
a ser una reaccién a estimulos que se originan a ese nivel.

Miés especificamente, la mayoria de los analistas estima
que las variables sistémicas tienen un efecto muy negativo
en América Latina. En el campo econémico, las condiciones
adversas ya fueron analizadas en los afios cincuenta a través
del enfoque estructuralista, desarrollado principalmente por
los expertos vinculados a la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina (CEPAL)S®. Inicialmente, este enfoque se con-
centré en el creciente deterioro de los precios de las materias
primas gque exportaba América Latina, y que contrastaba
con el fuerte aumento del valor de los bienes manufactura-
dos y de capital que la regién importaba principalmente de
los paises desarrollados capitalistas. Este deterioro de los
términos de intercambio provocaba dificuitades crénicas en
las balanzas de pagos y contribuia a las tasas relativamente
bajas de crecimiento de la mayoria de los paises de la regién.
Posteriormente, este enfoque se fue extendiendo para cubrir
temas tales como el impacto de las variables externas sobre
la periferia capitalista, la dependencia financiera, la brecha
cientifico-tecnolégica, las corporaciones transnacionales, etc.
De acuerdo a la CEPAL, los efectos negativos causados por
estas tendencias sistémicas podian superarse a través de una
estrategia de industrializacién basada en la sustitucién de
importaciones; los procesos de integracion y otros esquemas
de cooperacién regionales; la promociéon de las exportacio-
nes de manufacturas y otros rubros no tradicionales; y, por
supuesto, la reforma del orden econémico internacional. De

chelena, en su Politica y bloques de poder, México, D. F., Siglo XXI,
1979, 2% ed., también se concentra, aunque desde una perspectiva teé-
rica diferente, en la evolucién reciente del sistema internacional y en
su impacto sobre América Latina,

¢ Para un resumen de la visién original de la CEPAL, véase El
pensamiento de la CEPAL, Santiago, Ed. Universitaria, 1969. Para
una versién actualizada y revisada de este enfoque a cargo de su mas
destacado representante, véase Rail Prebisch, “Notas sobre el desarro-
llo del capitalismo periférico”, en Estudios Inte'mamonates 11 (43),
Jjulio-setiembre 1978, pp. 3-25; y “La periferia latinoamericana en el
sistema global del capltahsmo", en Revista de la CEPAL, 13 abril
1981, pp. 163-171.
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mas estd sefialar que todas estas estrategias repercuten di-
rectamente en el campo de la politica exterior.

A nivel politico, la mayoria de los especialistas se con-
centra en variables sistémicas internacionales tales como el
paso de un mundo bipolar a uno multipolar, la détente, los
cambios recientes en la distribucién de recursos en e] sistema
global, la crisis de la energia, el papel declinante de Estados
Unidos en el mundo, ete. Helio Jaguaribe, uno de los espe-
cialistas latinoamericanos mas destacados en este campo, ha
analizado en varios de sus trabajos los cambios experimen-
tados por el sistema politico, econémico y militar internacio-
nal y su impacto en la region. En especial, este autor ha
tratado de evaluar el grado de “permisibilidad” resultante
de estos cambios, concluyendo que sélo los paises mas via-
bles de la regién pueden alcanzar un grado relativamente alto
de autonomia ?. Otros autores destacan los efectos potencial-
mente positivos que pueden derivarse de las recientes modi-
ficaciones producidas en el sistema internacional, siempre que
las politicas exteriores latinoamericanas enfrenten adecua-
damente estos nuevos desafios®.

Un enfoque algo diferente dentro de esta perspectiva
general tiende a ver a América Latina como un subsistema
regional caracterizado por la existencia de un conjunto de
estados geogrificamente préximos que se relacionan inten-
samente entre si, que comparten un sentido de identidad re-
gional, y que son percibidos en esta forma por otros actores
externos ®. Las inferencias que pueden derivarse de esta pro-
posicién general varian considerablemente, Algunos autores
estiman que las politicas exteriores latinoamericanas son ba-
sicamente idénticas, en el sentido de que hay notables simi-
litudes en sus objetivos y politicas concretas. Otros, sin dejar
de reconocer que los paises de la regién forman un subsis-
tema, también prestan atencién especial a las diferencias
internas en América Latina, destacando los papeles desem-

T Helio Jaguaribe, Desarrollo politico: sentido y condiciones, Bue.
nos Aires, Paidés, 1972, caps. 11 y 12; y “Autonomia periférica y he-
gemonia céntrica”, en Estudios Internacionales, 12 (46), abril-junio
1979, pp. 91-130.

8 Véase, por ejemplo Gerhard Drekonja, “Aproximaciones a la
politica exterior latinoamericana”, en Estudios Internacionales, 14 (53),
enero-marzo, pp. 89-104.

® Atkins, Latin America, p. 10 y sgtes.
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pefiados por potencias locales tales como Brasil, México, Cu-
ba, Argentina y Venezuela en los ambitos regional y global.
Finalmente, también hay especialistas que han evaluado las
perspectivas para una politica exterior comin por parte de
todos los paises de la regidn, identificando las condiciones
favorables y adversas para el logro de esta meta ™.

En general, los enfoques sistémicos han ofrecido apor-
tes sumamente valiosos para el estudio de las relaciones
internacionales de América Latina, en especial porque han
demostrado la sensibilidad y vulnerabilidad de la regién a las
variables externas. Sin embargo, por su propia naturaleza,
este enfoque puede llevar a un cierto desconocimiento de las
funciones ampliamente diferentes que desempeiia cada uno
de los paises de la regién dentro del sistema y, también, de
las formas divergentes en que éstos reaccionan frente a los
estimulos externos. De ahi que nos parezca que el enfoque
sistémico representa un claro aporte teérico para el estudio
de las relaciones internacionales de la regién, pero que por
su mismo nivel de generalizacién debe ser complementado
por otras perspectivas, incluyendo aquellas que toman en
cuenta las variables internas que influyen en las politicas
exteriores latinoamericanas.

Perspectivas de politica del poder: En una excelente re-
visién de la literatura reciente sobre relaciones interameri-
canas, Jorge Dominguez identificé la existencia de lo que
él llama una perspectiva “estratégica” en América Latina,
que se caracteriza por su orientacién racional, estratégica y
calculadora, por su tendencia a considerar al estado como un
actor unificado y racional, y por su énfasis en el conflicto
internacional ', Este enfoque general, que se desarroll$ ini-
cialmente en Estados Unidos y Europa, todavia goza de una
enorme popularidad en América Latina 2, no sélo entre sus

10 Luciano Tomassini, “Tendencias favorables o adversas a la
formacién de un sistema regional latinoamericano”, en Estudios Inter-
nacionaleg, 8 (29), enero-marzo 1975, pp. 3-46.

11 Jorge I. Dominguez, “Consensus and Divergence: the state of
the literature on Inter-American Relations in the 1970s”, en Latin
American Research Review, 13 (1), 1978, pp. 104-106. Los parrafos
que siguen deben mucho al anilisis de Dominguez.

12 K] clasico de Hans J. Morgenthau, Politics Among Nations
(publicado por primera vez en 1948), que en su versién espafiocla fue
intitulado La lucha por el poder y la paz, Buenos Aires, Ed. Sudame-
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académicos mds tradicionales sino también entre algunos
cientistas sociales jévenes que lo combinan con otros en-
foques, tales como el marco de la dependencia, el impe-
rialismo, la perspectiva sistémica, etc. Es frecuente encon-
trar aplicaciones de este enfoque de politica del poder, sea
en su forma “pura”, sea en combinacién con otras perspec-
tivas, en revistas académicas latinoamericanas como Estra-
tegia (Argentina) y Rewvista Argentina de Reélaciones In-
ternacionales, Relaciones Internacionales (México), Mundo
Nuevo (Venezuela), y en forma mas matizada, en Estudios
Internacionales (Chile) y Foro Internacional (México).

El enfoque de politica del poder considera a las acciones
de otras naciones como los principales factores condicionan-
tes de las decisiones de politica exterior de un pais dado.
A su vez, los elementos del poder o atributos nacionales —en
especial los recursos materiales, militares y culturales— son
los factores internos predominantes que influyen en las poli-
ticas concretas. De acuerdo a este enfoque, los paises pueden,
e incluso deben, actuar en forma auténoma con respecto a
las fuerzas politicas y sociales internas en la busqueda de
intereses nacionales que parecen evidentes: la proteccién
fisica de sus territorios y ciudadanos, el desarrollo econémico
y el bienestar general de la poblacién, el equilibrio regional
del poder, etc. Aun cuando las opciones de politica exterior
abiertas a cada pais dependen principalmente de sus elemen-

ricana, 1963, todavia parece ser el texto de relaciones internacionales
mas popular en las academias diplomiticas y militares latinoameri-
canas y, también, en muchas universidades de la regién. Otros textos
muy consultados son: Raymond Aron, Paiz et Guerre entre les Nations
(publicado por primera vez en 1962), traducido al espanol bajo el titulo
de Paz y guerra entre las naciones, Madrid, Ed. Revista de Occidente,
1963; y Georg Schwarzenberger, Power Politics (publicado por primera
vez en 1941), cuya versién espafiola se titula La politica del poder. Es-
tudio de la sociedad internacional, México, Fondo de Cultura Econé-
mica, 1960. La permanente popularidad de estos textos tan tradiciona-
les contrasta con un relativo desconocimiento de las obras mas actuales
sobre el tema en algunos circulos académicos de la regién, lo que ha
implicado que muchas de ellas no hayan sido traducidas. Algunos han
atribuido esta situacién a una cierta preferencia por los enfoques euro-
peos, aparentemente sin reparar que en la misma Europa ha habido
una renovacién natural de la disciplina, en que se ha dado importancia
a las corrientes norteamericanas mas actuales, e incluso a algunos
aportes surgidos en América Latina, como el enfoque de la dependencia.
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tos “objetivos” de poder (tamaiio, poblacién, dotacién de re-
cursos, ete.), se estima que el empleo eficiente de estos fac-
tores objetivos es igualmente importante para el logro de
las metas nacionales; de ahi que una posicién desfavorable
en materia de recursos materiales pueda ser compensada en
parte a través de un manejo diestro y eficaz de estos recur-
s0s escasos. Cémo y cuindo se logra esto no queda muy claro
en el enfoque, pero generalmente se destaca la necesidad de
un liderazgo eficaz y de una poblacién unificada y cohesio-
nada en torno a los objetivos nacionales que se han fijado.

Una de las perspectivas que caen dentro de esta des-
cripcién general es el analisis tradicional de equilibrio de po-
der, que ve a América Latina como un escenario tipico de
competencia regional, donde paises como Brasil y Argentina
rivalizan en la Cuenca del Plata (definida en términos muy
amplios)y en el Atlintico Sur, mientras que Venezuela y
México compiten por el liderazgo regional y control de Amé-
rica Central y el Caribe **. Similarmente, se estima que la
competencia entre las potencias latinoamericanas repercute
con especial fuerza en los paises mas débiles y pequeiios de
la regién, tales como Bolivia, Paraguay, Uruguay y los esta-
dos centroamericanos, cuyos sistemas econémicos y politicos
son constantemente penetrados por sus vecinos mas podero-
sos. Como cabia esperar, los enfoques latinoamericanos de
equilibrio de poder comparten los mismos aciertos y ambi-
giedades del enfoque original de que derivan. Asi, nunca
queda muy claro si los autores que utilizan esta perspectiva
estan aludiendo a una situacion de equilibrio local, a conflic-
tos y guerras regionales, a una distribucién especifica de!l
poder en una regién, a las pretensiones hegemdnicas de algu-
nos paises, o a un objetivo deseable para la politica exterior
de un pais concreto. Por otra parte, si bien este enfoque
puede dar cuenta de ciertas situaciones definidas en el tiempo

13 Algunos estudios sobre América Latina que emplean el enfoque
de equilibrio de poder son: Norman A. Bailey, Latin America in World
Politics, New York, Walker, 1967, Cap. 3; Robert N. Burr, By reason
of Force: Chile and the Balancing of Power in South America, Berke.
ley, University of California Press, 1967; Atkins, Latin America, cap.
8; y Alberto Sepilveda, “La dinamica de equilibrio de poder en Suda-
meérica y sus proyecciones en las politicas exteriores de la regién”, en
Walter Sanchez (ed), Las relaciones entre los paises de América Lati.
na, Santiago, Ed. Universitaria, 1980, pp. 69-101.
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y el espacio, no nos explica por qué una relacién de rivalidad
entre dos potencias se transforma posteriormente en una
relacién de cooperacién, como sucedié recientemente en el
caso de Brasil y Argentina.

Las perspectivas tradicionales de politica del poder tam-
bién han dado lugar a estudios comparativos de los elemen-
tos o recursos del poder que poseen determinados paises la-
tinoamericanos. Al igual que los capability analyses que se
realizan en Estados Unidos, las variables que normalmente
se utilizan son: tamafio, poblacidn, situacién geografica, re-
cursos naturales, capacidad industrial, armamentos, niveles
educacionales, desarrollo cientifico-tecnolégico, estabilidad
politica, ete. Aunque estas variables son de caricter mas bien
interno, hemos incluido el enfoque de los elementos del poder
entre las perspectivas que privilegian los factores externos
debido a que se trata de estimar el valor de estos elementos
en relacién a otros paises, mas que su valor intrinseco.

No cabe duda de que estos andlisis prestan bastante uti-
lidad cuando se trata de evaluar las fuerzas y debilidades
de paises individuales que pueden desarrollar un comporta-
miento conflictivo. Sin embargo, tanto en América Latina
como en otras regiones, el analisis de los elementos del poder
suele realizarse sin un marco tedrico que especifique las con-
diciones bajo las cuales los recursos disponibles se utiliza-
ran*, o bien, la ponderacion relativa que debe asignarse a
cada recurso.

Otra corriente que se relaciona con esta perspectiva ge-
neral de politica del poder-va incluso mucho mas alla, en el
sentido de que ve al conflicto en la regién no sélo como una
realidad objetiva que a veces esti presente, sino como
el producto necesario y natural de la existencia misma de
estados-naciones en América Latina. De acuerdo a esta argu-
mentacién, la politica internacional es percibida como una
lucha por el poder entre las naciones, en que las mas fuertes
tratan de dominar a las mas débiles, y en que la expansién
¥ la defensa deben ser los objetivos principales de la politica
exterior. Una versién extrema de esta perspectiva puede en-
contrarse en algunos enfoques geopoliticos latinoamericanos,

.“ James N. Rosenau, “Comparing Foreign Policies: Why, What,
How”, en James N. Rosenau (ed.), Comparing Foreign Policies. Theo-
ries, Findings and Methods, New York, Sage, 1974, p. 13.
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que tienden a considerar a los estados como organismos que
nacen, viven y mueren de acuerdo a ciclos de vida mis o
menos precisos, y que deben combatir constantemente en una
especie de lucha sin cuartel por la sobrevivencia . A veces
estas perspectivas utilizan los mismos términos acufiados
por la escuela alemana de geopolitica y que han sido com-
plementados por las concepciones estratégicas francesas y
norteamericanas, tales como espacio vital, hinterland, fron-
teras vivas, etc., revelando asi sus origenes intelectuales.
Aunque gran parte de este pensamiento geopolitico no mere-
ce ser considerado muy seriamente desde el punto de vista
teérico, resulta bastante ilustrativo de las percepciones, cos-
movisiones y de formaciones intelectuales de algunos grupos
dirigentes en la regién, especialmente en el Cono Sur, y en
consecuencia puede ser titil para comprender las causas y la
evolucién de disputas y conflictos de caricter territorial en
América Latina.

Perspectivas de la dependencia: En la literatura sobre
politica exterior comparada, el concepto de ‘“dependencia” ha
tenido significados e implicaciones bastante divergentes, que
a veces han provocado intensos y confusos debates académi-
cos que afortunadamente parecen haber disminuido en los
ultimos afios.

En América Latina, y posteriormente también en otras
regiones, esta perspectiva tedrica ha sido utilizada como un
marco tedrico general y muy amplio que intenta describir y
explicar el subdesarrollo econémico y sus multiples repercu-
siones en el campo social y politico **. Por medio de un enfo-

15 Para un breve y muy itil resumen de estos enfoques, véase
John Child, “Geopolitical Thinking in Latin America”, en Latin Ame-
rican Research Review, 14 (2), 1979, pp. 89111, que incluye una bi-
bliografia anotada.

16 Seria imposible incluir aqui una bibliografia completa sobre
el enfoque de la dependencia. En aras de la brevedad, remitimos al
lector a las obras de los autores mas representativos del enfoque en el
caso latinoamericano: Fernando H. Cardoso, Theotonio Dos Santos,
André Gunder Frank, Sergio Bagid, Osvaldo Sunkel, Enzo Faletto, He.
lio Jaguaribe, Anibal Quijano. La lista no es exhaustiva y en caso
alguno implica que los autores incluidos coinciden respecto de la mayo-
ria de los temas que tratan. Buenas revisiones, introducciones o resi-
menes del enfoque pueden encontrarse en Ronald M. Chilcote y Joel
Edelstein (eds.), Latin America-The Struggle with Dependency and
Beyond, New York, John Wiley and Sons, 1974, especialmente la In-
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nacionales, y, por otra parte, son desafiados por grupos o
clases locales dominadas ¥". En consecuencia, el subdesarrollo
no es simplemente el resultado del impacto de variables ex-
ternas sobre las sociedades dependientes, sino un proceso
complejo y dinimico que incluye factores tanto externos co-
mo internos. De ahfi que el enfoque sea usualmente calificado
como comprensivo y global,

Esta breve y ciertamente poco original descripcién del
enfoque de la dependencia no da cuenta de su nivel de com-
plejidad teérica y obviamente tampoco refleja las profundas
divergencias que separan a muchos de los autores que lo
utilizan, pero tal vez es suficiente para demostrar que se
trata de una aproximacién critica a la teoria del desarrollo
econémico, a las implicaciones politicas que de ella se deri-
van, y a la economia politica internacional. Definitivamente,
no se trata de una teorfa de politica exterior. Alin mis, hay
muy pocas referencias a este tema en los escritos latinoame-
ricanos sobre teoria de la dependencia, y las pocas que se
pueden encontrar casi nunca se expresan en términos de pro-
posiciones generales que relacionan dos o mas variables en-
tre si. Por supuesto, la mayoria de los autores que utilizan
este enfoque estarian dispuestos a reconocer que las estruc-
turas de clase —que como se ha dicho estin estrechamente
vinculadas a estructuras internacionales— afectan en dltima
instancia a todos los procesos politicos, incluyendo la politica
exterior, pero esta cadena causal es demasiado indetermina-
da, abstracta y mediatizada como para permitir hipétesis
precisas susceptibles de comprobacién empirica.

Estas observaciones sirven para explicar por qué algu-
nos autores que usan el enfoque de la dependencia, al refe-
rirse a un tema como las relaciones interamericanas *, estan
dispuestos a reconocer que los pafses latinoamericanos han

17 Fernando H. Cardoso y Enzo Faletto, en el prefacio a la ver-
sién inglesa de su Dependencia y desarrollo en América Latina, publi-
cada bajo el titulo de Dependency and Development in Latin America,
Berkeley, University of California Press, 1979, p. xvi.

18 Para un resumen util de los enfoques de 1a dependencia de las
relaciones interamericanas, ver Dominguez, Consensus and Divergence,
pp. 100-108. Sin embargo, cabe precisar que el articulo de Dominguez
se refiere principalmente a enfoques de relaciones internacionales,
mientras que este trabajo trata el tema mas especifico de la politica
exterior, que en general no ha sido abordado por los teéricos de la
dependencia.
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que omnicomprensivo, histérico y dialéctico. la teorfa de la
dependencia intenta explicar la falta de desarrollo nacional
en América Latina a la luz de la insercién histérica de la
regién en el sistema capitalista mundial. Subdesarrollo y
desarrollo no son segin este enfoque etapas sucesivas de un
proceso unilineal por el cual pasan todos los paises, sino que
aspectos parciales y estrechamente vinculados entre si de un
mismo proceso simultaneo o, si se quiere, dos caras de un solo
fenémeno. :

La posicién de la regién en el sistema econémico inter-
nacional y los vinculos que se establecieron histéricamente
entre las estructuras externas e internas condicionan, de
acuerdo a este enfoque, los procesos econémicos y politicos
que tienen lugar en las sociedades latinoamericanas. Los me-
canismos de la dependencia son miiltiples y tienden a variar
en e] tiempo y de caso a caso; sin embargo, hay consenso en
destacar el papel crucial desempefiado por las elites inter-
nacionalizadas de las sociedades dependientes que estian es-
trechamente asociadas con los grupos centrales del sistema
econémico mundial, y que ejercen una funcién dominante
tanto en la esfera econémica como politica de sus propias so-
ciedades. La penetracién externa en las naciones dependien-
ies se materializa a -través de vinculos directos tales como
Jas inversiones directas en los sectores mas estratégicos y
dindmicos de la economia, relaciones comerciales asimétricas,
una fuerte dependencia financiera respecto de fuentes basa-
das en o controladas por los paises desarrollados, programas
de cooperacién y de entrenamiento militar y mecanismos
culturales y educacionales especificos. Estos vinculos, sin
embargo, no sélo proceden de formas externas de explota-
cién y coercién, sino que estin enraizados en coincidencias
de intereses entre las clases locales dominantes y las inter-

troduccién; Philip J. O’Bryen, “A Critique of Latin American theories
of dependency”, en Ivar Oxal Tony Barnett y David Booth (eds.),
Beyond the Sociology of Development. Economy and Society in Latin
America and Africa, London, Routledge and Kegan Paul, 1975, pp. 7-27;
James A. Caporaso (ed.), “Dependence and Dependency in the Global
System”, en International Organization, 32 (1), invierno 1978; Heraldo
Muioz, “Cambio y continuidad en el debate sobre la dependencia y el
imperialismo’’, en Estudios Internacionales, 11 (44), octubre-diciembre
1978, pp. 88-138; y su volumen editado From Dependency to Develop-
ment, Boulder, Westview Press, 1981.
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comenzado a adoptar politicas exteriores cada vez mais autd-
nomas con respecto a la potencia hegeménica en la region.
Estas sociedades contindan caracterizidndose por una situa-
cién general de dependencia estructural, pero las nuevas rea-~
lidades del sistema internacional y, también, la autonomia
relativa del Estado y su burocracia frente a los grupos o
clases dominantes permiten una considerable independencia
en el campo de la politica exterior **, Similarmente, ni la po-
litica exterior de una potencia hegemédnica puede ser consi-
derada como el mero instrumento de las principales corpora-
ciones transnacionales establecidas en ese pais, ni aquella de
un pais dependiente puede ser identificada automaticamente
con los intereses de los grupos sociales dominantes. Las rela-
ciones en este campo son mucho mis complejas y contradic-
torias, y también incluyen importantes elementos estratégi-
© cos, histéricos y politicos. Es obvio que todos los autores que
utilizan el enfoque estiman que la dependencia impone serias
restricciones a las decisiones de politica exterior en América
Latina, pero parece pertinente preguntarse si estas restric-
ciones no estan mas dirigidas a los procesos internos de
transformacién econémica y social que a comportamientos
especificos de politica exterior. Por otra parte, diversos adhe-
rentes a este enfoque general también reconocen que estas
restricciones varian constantemente y que por lo tanto es
riesgoso extraer conclusiones generales basadas en algunos
€asos.

En suma, el enfoque latinoamericano de la dependencia
s86lo ofrece una guia muy general para el estudio especifico
de la politica exterior en los paises dependientes. Razones
teéricas y metodolégicas explican este vacio., En primer lu-
gar, como lo dice Fagen, es casi obvio que la simple extrapo-
lacién de los principales elementos de la perspectiva de la
dependencia, desarrollada primariamente para representar
relaciones econdémicas y sus consecuencias, al campo de la

12 Ver por ejemplo, Marcos Kaplan, “Las relaciones internaciona-
les y el enfoque de la dependencia”, en Octavio Ianni y Marcos Kaplan,
América Latina y Estados Unidos. Relaciones politicas internacionales
v flependencia, Lima, Instituto de Estudios Peruanos, 1973, pp. 131-163.
Véase también las contribuciones de Kaplan, Quijano y O’Donnell al
volumen editado por Julio Cotler y Richard R. Fagen, Latin America
and the United States. The Changing Political Realities, Stanford,
Stanford University Press, 1974.
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politica internacional esta condenada al fracaso debido a que
los sistemas politicos no son dependientes entre si en el mis-
mo sentido que las economias ?°. En segundo lugar, las uni-
dades de anilisis empleadas por el enfoque de la dependencia
no se prestan con facilidad para estudios comparativos de
politica exterior. Asi, esta perspectiva generalmente se cen-
tra en las relaciones entre una unidad externa muy “agre-
gada”, el sistema capitalista global, y, por otra parte, una
sociedad dependiente fluida y fuertemente desagregada, com-
puesta de distintas configuraciones de clase, alianzas entre
grupos externos y locales, etc. Por el contrario, e] anilisis
de politica exterior sigue utilizando como unidades béasicas
a los estados. En tercer lugar, la teoria de la dependencia
no considera al comportamiento de politica exterior como un
indicador muy significativo de dependencia; asi, el hecho de
que varios paises latinoamericanos exhiban un comporta-
miento independiente en las Naciones Unidas, e incluso de
que se resistan a las presiones norteamericanas en negocia-
ciones bilaterales y multilaterales, dice muy poco sobre los
grados de dependencia estructural de sus sociedades con res-
pecto a la economia mundial o aun la norteamericana. Final-
mente, debe destacarse que, en general, el enfoque de la
dependencia no se puede reducir con facilidad a la légica de
validacién que es tan frecuente en las aproximaciones cuan-
titativas a la politica exterior comparada. Por el contrario,
los tedricos de la dependencia se han concentrado en situa-
ciones especificas y concretas, utilizando hipétesis y datos
apropiados para esas situaciones y no ficilmente aplicables
a otros casos,

Perspectivas cuantitativas sobre dependencia y politica
exterior: El interés que ha despertado la teoria de la depen-
dencia en los circulos académicos norteamericanos y euro-
peos ha llevado en oeasiones a la realizacién de estudios que
procuran comprobar el tipo de relaciones causales que se es-
tablecen entre dependencia econdémica y politica exterior.
Aun cuando hay obvios vinculos entre estos estudios y la
perspectiva latinoamericana de la dependencia, en el sentido
de que ambas se centran en desigualdades internacionales

20 Richard R. Fagen, “Studying Latin American Politics: Some
Implications of a Dependencia Approach”, en Latin American Research
Review, 12 (2), 1977, p. 17.
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y en las consecuencias que de ellas se derivan, se trata de dos
tradiciones intelectuales esencialmente diferentes. Para evi-
tar confundirlas hay que tener presente que mientras un
grupo de autores, en su mayoria latinoamericanos y de otras
regiones del Tercer Mundo, identifica el término dependencia
con el proceso histérico de insercién de los paises periféricos
al sistema capitalista global, otros lo utilizan para denotar
una posible subordinacién de un estado a otro 2.

Esta segunda perspectiva que, como se dijo mas arriba,
pertenece a una tradicién intelectual diferente, tanto desde
el punto de vista sustantivo como del metodolégico, ha inten-
tado explorar y comprobar las consecuencias de las relacio-
nes econémicas asimétricas entre distintos paises. Especifi-
camente, en materia de politica exterior esta perspectiva ha
tratado de determinar las relaciones que se establecen entre
estos vinculos asimétricos y el comportamiento de politica
exterior del pais mas débil. Esta asociacién ha sido sugerida
por la creencia comin de que, dentro de una relacién asi-
métrica, el pais econémicamente dominante puede obtener
decisiones de politica exterior favorables a sus intereses de
parte de su socio dependiente gracias a los recursos de poder
que le otorga esa relaciéon bilateral. Asi, se podria esperar
un alto grado de coincidencia entre la politica exterior del
pais dominante y aquella del pais dependiente, coincidencia
que derivaria de una actitud de sumisién y acatamiento del
pais débil, y no de una mera convergencia de posiciones.

Considerando la naturaleza intensa y a la vez asimétrica
de las relaciones econdmicas entre América Latina y Estados
Unidos, en términos de concentracién geografica y por pro-
ducto del comercio exterior, flujos financieros, inversiones
directas, programas de ayuda, etc.,, no resulta sorprendente
que se haya intentado comprobar esta proposicién general en
el caso de América Latina. Los resultados de estos estudios
empiricos, sin embargo, tienden a indicar que no hay rela-
cién tan clara entre subordinacién econdémica externa y com-
portamiento de politica exterior. Asi, segiin un estudio, “el
acuerdo con la posicién norteamericana no es una funcién

21 James A. Caporaso, “Introduction to the Special Issue of In-
ternational Organization on Dependence and Dependency in the Inter-
national System”, op. cit., pp. 1-3.
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positiva de la medida en que un pais es dependiente” %, Otro
trabajo concluye que “los analisis realizados apoyan clara-
mente el argumento de que la subordinacién de los paises
latinoamericanos, en la forma de votacién concordante con
los Estados Unidos en las Naciones Unidas, no parece estar
asociado consistentemente con dependencia comercial, dispa-
ridades de poder o distancia de los Estados Unidos” *. Por
supuesto, se podria afirmar que las votaciones en las Nacio-
nes Unidas no constituyen un indicador muy relevante del
comportamiento externo de América Latina en relacién a la
potencia dominante, en parte porque muchas veces incluyen
problemas de baja prioridad y mas bien simbdlicos para los
Estados Unidos, y en parte porque la Organizacién de Esta-
dos Americanos ha jugado histéricamente un papel mas im-
portante que la ONU para América Latina, especialmente con
respecto a sus relaciones con los Estados Unidos. Sea como
fuere, es evidente que paises econémicamente muy subordi-
nados a los Estados Unidos han demostrado durante largo
tiempo un comportamiento de politica exterior auténomo en
relacién a su socio principal. México es un buen ejemplo en
este sentido. Por otra parte, como lo indican algunos estudios
histéricos, es posible para un pais econémicamente depen-
diente resistir presiones explicitas de sus socios principales.
Argentina, por ejemplo, fue capaz de resistir la presién
norteamericana durante la segunda guerra mundial y con-
tinuar sus relaciones amistosas con los paises del Eje 2*. Mé-
xico y Argentina son potencias regionales en América Latina
Yy podria argumentarse que es mucho menos posible que pai-
ses pequefios y todavia mas dependientes en la regién sigan
ese camino de autonomia relativa. Sin embargo, Panama,
uno de los paises mas dependientes de la regidn, hasta el

22 Neil R. Richardson, Foreign Policy and Economic Dependence,
Austin, University of Texas Press, 1978, p. 163. Este estudio incluye
una muestra de veintitrés paises, entre los que sélo hay cuatro no
latinoamericanos.

23 James Lee Ray, ‘“‘Dependence, Political Compliance, and Eco-
nomic Performance: Latin America and Eastern Europe”, en Charles
W. Kegley, Jr., y Pat McGowan (eds.), The Political Economy of
Foreign Policy Behavior, Sage International Yearbook of Foreign Po.
licy Studies, Beverly Hills, Sage, 1981, p. 123.

2¢ Ver Michael J. Francis, The Limits of Hegemony. United States
Relations with Argentina and Chile during World War 11, Notre Dame,
University of Notre Dame Press, 1977.
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punto que su economia estid integrada a la norteamericana
en muchos aspectos, ha adoptado una politica bastante inde-
pendiente frente a América Central e incluso ha sido capaz
de obtener de los Estados Unidos tratados mas justos y fa-
vorables para sus intereses en torno a su Canal.

Perspectivas centradas en factores internos

En general, las variables internas han recibido menos aten-
cién que las externas en los estudios sisteméaticos sobre po-
litica exterior en América Latina. Aun cuando esta omisién
puede deberse en parte a una relativa subestimacién de la
importancia que asumen estos factores internos en el proceso
de toma de decisiones de politica exterior, creemos que ella
se explica mas que nada por la evidente escasez de estudios
de casos detallados que tratan este tema. .

Obviamente, es problemditico identificar fuentes pura-
mente domésticas de politica exterior en una regién donde
actores transnacionales de naturaleza tan diversa han esta-
blecido vinculos estrechos con grupos locales. Sin embargo,
el solo hecho de que estas fuerzas transnacionales actien a
través de agentes locales y que, en consecuencia, ejerzan una
influencia mediatizada, indica que todavia es posible hablar
de variables internas. Ademas, resultaria absurdo buscar
fuerzas externas tras cada decision de politica exterior en
la regién; ni los enfoques més reduccionistas llegan a este
extremo.

Resulta dificil clasificar las perspectivas que se centran
en las variables internas por la sencilla razén de que tienden
a confundirse entre si. Sin embargo, variaciones de énfasis
y matices permiten distinguir cuatro grandes categorias
de perspectivas: orientacién del régimen; proceso de toma de
decisiones y politica interna; politica burocratica, y lideraz-
go. Esta clasificacién sélo pretende ser tentativa.

Orientacion del régimen: Esta perspectiva se centra en
las caracteristicas estructurales y orientaciones béasicas de
una sociedad, tanto en materia politica como econémica, con
el objeto de evaluar su relevancia para el proceso de toma
de decisiones de politica exterior. Tres variables generales
han recibido especial atencién en este campo.



46

/ La perspectiva tedrica

La primera se concentra en la forma de organizacion
politica y en el impacto que ésta ejerce sobre la politica ex-
terior de un determinado pais. Como cabia esperar, la dis-
tincién primaria que se hace en esta 4rea es entre regimenes
democraticos y autoritarios, y plantea la interrogante si las
diferencias internas de los regimenes afectan la politica ex-
terior, si hay diferencias basicas entre los comportamientos
externos de los paises democraticos y los autoritarios,

En América Latina esta relacién ha sido explorada en
una forma diacrénica, comparando al mismo pais bajo dife-
rentes regimenes politicos. Por ejemplo, varios autores han
estudiado los principales cambios experimentados por la po-
litica exterior brasilefia después de la caida del régimen de-
mocratico en 1964, concluyendo que durante sus primeros
afios el nuevo régimen autoritario alteré6 completamente las
politicas de sus predecesores, adoptando una politica exterior
mas bien pasiva, caracterizada por una actitud recelosa y
altamente ideolégica frente al resto del mundo *. El contras-
te con las politicas anteriores se hizo particularmente evi-
dente debido a que los dos Gltimos gobiernos democraticos
habian intentado seguir una politica exterior activista y re-
visionista, orientada hacia el establecimiento de nuevas re-
laciones con otros paises y regiones, especialmente en el
Tercer Mundo, y la adopcién de una politica méas indepen-
diente frente a los Estados Unidos. Sin embargo, y esto
parece particularmente interesante, el abandono de la politi-
ca exterior independiente y tercermundista no fue definitivo,
y aun cuando el régimen autoritario se ha mantenido hasta
ahora, ya a comienzos de los afios setenta el Brasil retomé
su politica exterior activista, caracterizada por su pragma-
tismo y adaptabilidad a los cambios externos, y orientadas
a buscar un papel intermedio entre el Primer y Tercer
Mundo 2, '

25 Ver Wayne A. Selcher, “Brazil in the World: Multipolarity as
Seen by a Peripheral ADC Middle Power”, en Ferris y Lincoln, Latin
American Foreign Policies, p. 98; y Brady B. Tyson, “Brazil”, en Da-
vis, Wilson et al, Latin American Foreign Policies, pp. 221-236.

6 Véase Wayne A, Selcher, Brazil's Multilateral Relations: Bet.
ween First and Third Worlds, Boulder, Westview Press, 1978; y Wolf
Grabendorff, “La politica exterior brasilefia entre el primer y el tercer
mundo”, en Revista Argentina de Relaciones Internacionales, Ne 13,
setiembre-octubre 1979, pp. 41-52.
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El caso de Chile, un pais que sufrié un cambio de régi-
men particularmente drastico en 1973, también ha sido es-
tudiado desde una éptica similar. Heraldo Muiioz, por ejem-
plo, ha analizado los efectos de este cambio de régimen en
la politica exterior, concluyendo que fueron especialmente
profundos y duraderos®. Otro especialista ha trazado la
evolucién de la politica exterior chilena a través de la iden-
tificacién de verdaderas subculturas politicas internacionales
entre los participantes en el proceso de toma de decisiones
de politica exterior ?*. La implicacién de este anilisis es que
cada subcultura politica tenia un conjunto mas o menos co-
hesionado y permanente de integrantes consistente en secto-
res de la burocracia, partidos politicos, medios de comunica-
cién, los militares, intelectuales, etc., y que cada subcultura
conduce a una politica exterior diferente.

Mas e] caso chileno apunta a otra dimensién de la rela-
cién entre régimen politico y politica exterior, que también
merece atencién. En efecto, durante un periodo relativamen-
te extenso antes del cambio de régimen de 1978, la naturale-
za democratica del sistema politico chileno no sélo influyé en
sus procesos y resultados de politica exterior, sino que se
convirtié en si misma en un “elemento del poder”, para usar
las categorias tradicionales de la perspectiva de politica del
poder. Asi, el hecho de que antes de 1973 Chile haya sido
una de las escasas democracias relativamente participantes
en una regién azotada por la inestabilidad crénica y los re-
gimenes dictatoriales, le dio un prestigio muy especial en
América Latina y el resto del mundo, transforméndolo en un
polo de atraccién cultural, en la sede de diversos organismos
internacionales y en un lider regional. Asimismo, esta parti-
cularidad parece explicar el hecho de que Chile, de acuerdo
a varios indicadores, haya seguido una politica exterior algo
sobredimensionada con respecto a su tamafio, poblacién y
recursos fisicos. Este caso de una presencia internacional
basada mas en el prestigio que en atributos “objetivos” de
poder también puede observarse, en menor medida, en otras

.. 27 Heraldo Mufioz, “Las relaciones exteriores del gobierno militar
chileno: una interpretacién econémico-politica”, mimeo, Santiago de
Chile, mayo 1981.

. 2 Manfred Wilhelmy, “Hacia un analisis de'la politica exterior
chilena contemporanea”, en Estudios Internacionales, 12 (48), octubre-
diciembre 1979, pp. 440-471.
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democracias latinoamericanas méas pequeiias, tales como Cos-
ta Rica y Uruguay hasta fines de la década del 60. Seria
interesante comparar estos casos con aquellos de Europa,
Africa y Asia que también parecen incluir al prestigio del
régimen como un importante elemento de la politica exterior.

La segunda variable que puede sefialarse en materia de
orientacién del régimen se refiere a la estrategia de desarro-
1lo adoptada por un pais. Tradicionalmente, en América La-
tina esta variable ha tenido una directa incidencia en el
campo de la politica exterior, lo que parece légico conside-
rando la prioridad que se asigna a los objetivos de desarrollo
en la regién. Como lo sefialan Coleman y Quirés, “Para
América Latina, donde los lideres politicos son juzgados por
su habilidad para articular objetivos para la transformacién
econémica nacional asi como por su habilidad para producir
esos cambios, la elaboracién de la politica exterior inevita-
blemente es en gran medida una funcién de las exigencias
de la politica de desarrollo’” ?*. De acuerdo con esta visién,
la politica externa no sélo es evaluada en términos de su
contribucién a la obtencién de metas econdémicas tradiciona-
les tales como la promocién del comercio, la busqueda de
asistencia financiera en condiciones méas positivas, ete., sino
también como un medio para modificar variables inter-
nacionales en un sentido mas favorable a los objetivos de la
estrategia de desarrollo. Esta orientacién explica el impor-
tante papel que asume la politica exterior en los procesos
de nacionalizacién de empresas extranjeras emprendidos en
América Latina.

La estrecha relacién que se establece entre la estrategia
de desarrollo econémico y la politica exterior ha sido desta-
cada en estudios de casos sobre diferentes paises latinoame-
ricanos. Mario Ojeda, por ejemplo, ha sefialado que durante
un largo periodo la politica exterior mexicana “debia cum-
Plir el papel de promotora externa del crecimiento econémico
del pais, ya fuera proyectando en el exterior la nueva ima-
gen de estabilidad y progreso de México..., o actuando
como “palanca” de negociacién para un mejor tratamiento

Lati ? Kenneth M. Coleman y Luis Quirds-Varela, “Determinants of
atin American Foreign Policies: Bureaucratic Organizations and De-

velopment Strategies”, en Ferris y Lincoln, Latin American Foreign
Policies, p. 40.
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a los productos de exportacién y para la apertura de nuevos
mercados para éstos” *, Aunque Brasil ha adoptado una es-
trategia de desarrollo diferente a la mexicana, su politica
exterior también ha sido concebida en parte como un elemen-
to coadyuvante de su estrategia de desarrollo interno®. Y
en el caso de Chile la adopeién de un modelo econémico mo-
netarista, liberal ortodoxo y orientado hacia el exterior, tam-
bién ha impuesto nuevas exigencias a su politica externa.

La tercera variable de orientacién del régimen se refiere
a la existencia de un estilo, e incluso, de un enfoque carac-
teristico de politica exterior en un pais, que proviene de una
cierta tradicién histérica que ha permeado todo su compor-
tamiento externo. En algunos casos, esta tradicién parece
contribuir a la emergencia de una actitud consciente en las -
elites de politica exterior, orientada hacia la perpetuacién de
este legado. Aun cuando la mayoria de los paises latinoame-
ricanos —y algunos de sus analistas— rinde tributo a su
tradicién internacional y a los “sagrados principios” de su di-
plomacia, las rupturas con el pasado y las innovaciones
parecen mucho mas frecuentes.

En realidad, practicamente todos los paises latinoame-
ricanos han experimentado profundas alteraciones en mate-
ria de politica exterior y, en consecuencia, las alusiones a sus
politicas ‘‘tradicionales” tienen muchas veces un caricter
mas bien retérico, tactico y apologético. Por lo demas, es
l6gico que se produzcan estas alteraciones, ya que en una
buena medida ellas se explican a la luz de los cambios que
se van registrando a nivel del contexto externo y, también,
de la alternancia de distintos regimenes internos. Estas ine-
vitables discontinuidades se han manifestado en miltiples
casos. Asi, México, a pesar de su notable estabilidad politica,
cambid a comienzos de la década del 70 desde una politica ex-
terior pasiva, aislacionista y convencional a una activista y
expansiva. El hecho de ‘que un libro reciente sobre politica
exterior argentina lleve el titulo de “las politicas exteriores

. 30 Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de Mé-
xico, México D. F., El Colegio de México, 1976, pp. 4.5.
3t Ronald M. Schneider, Brazil Foreign Policy of a Future World
Power, Boulder, Westview Press, 1976, p. 40. Véase también Celso La-
lfer, Comercio ¢ Relagoes Internacionais, Sao Paulo, Ed. Perspectiva,
1977; ¥ “La politica exterior brasilefia: balance y perspectivas”, en
Estudios Internacionales, 13 (51), julio-setiembre 1980, pp. 309-327.
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de Argentina” ®2, ilustra la ausencia de una tradic.ién exter-
na consistente y permanente en este otro caso nacional. Ex-
ceptuando algunas cuestiones limitrofes, e incluso en _esta
materia habria que hacer reservas, Chile tampoco reglstrz}
una politica exterior invariable y permanente, como ‘quec_lo
demostrado en la Gltima década. Incluso en el caso de Bra:sﬂ,
el Gnico pais latinoamericano en que en realidad es posible
hablar de una cierta tradicién de politica externa, las inno-
vaciones tanto en estilo como en sustancia han sido frecuen-
tes. Es maés, tal vez uno de los principales logros de la poli-
tica exterior brasileiia ha consistido en su capacidad de
adaptacién a un contexto externo en constante proceso de
cambio. Después de todo, uno de los lemas favoritos del Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores de Brasil es: A melhor
tradigao do Itamaraty é saber renovar-se.

Procesos de toma de decisiones y politica interna: Esta
perspectiva es similar a la anterior en el sentido que se con-
centra en las fuentes domésticas de la politica exterior. Sin
embargo, se diferencia de ella debido a que tiende a desagre-
gar mas el contexto interno, centrandose en participantes,
tipos de procesos de toma de decisiones e influencias domés-
ticas que intervienen en el campo de la politica exterior.,

En consideracién al enorme poder detentado por la pre-
sidencia en casi todos los paises latinoamericanos, diversos
analistas ven al proceso de toma de decisiones en materia
externa como esencialmente presidencial y unipersonal. Hay
incluso autores que hablan en este caso de politicas idiosin-
criaticas. Aun cuando la historia reciente registra algunos
casos de procesos de decisién unipersonales en el campo ex-
terno, por ejemplo durante los regimenes de Duvalier (Papa
Doc) y Trujillo en Haiti y la Repiiblica Dominicana 3, en
general es erréneo ver al proceso de toma de decisiones de
politica exterior en América Latina como un proceso simple
y restringido en que sélo participan unas pocas personalida-
des. Por una parte, los sistemas politicos de la regién, tanto

32 Edward S. Milenky, Argentina’s Foreign Policies, Boulder,
Westview Press, 1978. Véase también Alberto Conil Paz y Gustavo
Ferrari, Argentina’s Foreign Policy 1930-1962, South Bend, University
of Notre Dame Press, 1966.

38 Larman C. Wilson, “The Dominican Republic and Haiti”, en
Davis y Wilson, Latin American Foreign Policies, p. 215.
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democraticos como autoritarios, incluyen burocracias muy
institucionalizadas y redes complejas de grupos de interés
que participan en el drea de politica exterior. Por la otra,
niveles relativamente altos de desarrollo o, si se quiere, mo-
dernizacién econdémica, social y politica en comparacién a
otras regiones del Tercer Mundo, se han traducido en nuevas
demandas para lo que solian ser equipos tradicionales de po-
litica exterior.

La cantidad de actores que intervienen en las decisiones
externas varia de pais a pais y en el tiempo. En general, los
actores gubernamentales tienden a ser mas numerosos en los
paises mayores y mas desarrollados de América Latina, como
Brasil, México, Argentina y Venezuela, pero incluso en los
paises mas pequefios se ha producido un proceso gradual de
diversificacién y especializacién de los actores que participan
en la politica externa. En cuanto a los parlamentos y parti-
dos politicos, donde se permite su existencia, tienen un papel
variable en la politica exterior. Algunos autores tienden a
asignarles un papel secundario *4; sin embargo, esta vision
parece cuestionable en casos como el argentino, donde el
Congreso, cuando ha sido disuelto, se ha resistido en malti-
ples ocasiones a ratificar tratados firmados por el Eje-
cutivo 3,

Los partidos politicos, especialmente en las sociedades
mas pluralistas, han desarrollado a veces un fuerte interés
en asuntos internacionales y, cuando se les ha permitido ha-
cerlo, han participado intensamente en el proceso de toma de
decisiones. En su bien documentado estudio sobre las actitu-
des latinoamericanas hacia la Guerra Fria, Parkinson ha
mostrado que ya en los afios 50 algunos partidos politicos
latinoamericanos estaban activamente involucrados en cues-
tiones de politica exterior. En mas de una ocasién, la presién
ejercida por los partidos sobre el Ejecutivo fue suficiente
para forzarlo a cambiar de actitud frente a un asunto espe-

- ** Edy Kaufman “Latin America”, en Christopher Clapham (ed.),
oreign Policy Making in Developing States. A Comparative Approach,
New York, Praeger, 1977, p. 152.

* Harold Eugene Davis, “The Analysis of Latin American Fo-

;Ei%';. Policies”, en Davis y Wilson, Latin American Foreign Policies,
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cifico *. Por otra parte, la mayoria de los partidos polfticos
de la regién han cultivado vinculos especiales con otros par-
tidos latinoamericanos y europeos con los que tienen alguna
afinidad ideolégica. Esto es especialmente cierto en los casos
de los partidos demécrata-cristianos, social-demoéceratas y co-
munistas, pero también es aplicable al] caso de partidos mas
autéctonos, como el APRA peruano o el Justicialista en
Argentina.

Algunos grupos de interés también han desempefiado un
papel relevante en el proceso de toma de decisiones de poli-
tica exterior en América Latina. Por ejemplo, la poderosa
Federacién Nacional de Cafeteros de Colombia participa
oficialmente en la administracién de la politica del café, tan-
to en su pais como a nivel internacional*”. En Venezuela,
Fedecamaras, la asociacién nacional de empresarios, bloqueé
durante varios afios la participacién del pais en log esquemas
de integracién regional y subregional debido a que la perci-
bia como perjudicial para los intereses de la naciente indus-
tria local %2, :

Los estudios de casos sobre decisiones concretas de po-
litica exterior en América Latina no han sido frecuentes. Sin
embargo, algunos autores han hecho aportes interesantes en
este campo, concentrindose especialmente en asuntos de
gran relevancia en la regién en que han estado involucrados
intereses norteamericanos, como los procesos de nacionaliza-
cién de recursos naturales explotados por empresas extran-
Jeras y los conflictos y tensiones a que éstos han dado lugar .

3¢ F. Parkinson, Latin America, The Cold War, and the World
Powers, 1945-1978, Beverly Hills, Sage, 1974.

37 David Bushnell, “Colombia”, en Davis y Wilson, Latin Ameri-
can Foreign Policies, p. 410,

38 Véase Nelson Rodriguez, “Venezuela: actores y agentes poli-
ticos internos del proceso de integracién andina”, en Raul Atria e Ivdn
Lavados (eds.), Variables politicas de la integracién andina, Santiago,
Ed. Nueva Universidad, 1974, pp. 154-187; y Carlos Portales, “Demo-
cracia y politicas de integracién; el caso de Venezuela’, en Manfred
Wilhelmy (ed.), Sociedad, politica e integracion en América Latina,
Santiago de Chile, Ed. CINDE, 1982, pp. 149-168,

3% Véase, por ejemplo, Theodore H. Moran, Multinational Corpo-
rations and the Politics of Dependency. Copper in Chile, Princeton,
Princeton University Press, 1974; Eduardo Novoa Monreal, La batalla
por el cobre, Santiago, E. Quimantd, 1972; Charles T. Goodsell, Ame-
rican Corporations and Peruvian Politics, Cambridge, Mass., Harvard
University Press, 1974; y Franklin Tugwell, The Politics of Oil in
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Por otra parte, también hay trabajos histéricos que han
tratado algunas decisiones cruciales de paises latinoameri-
canos frente a los Estados Unidos y otras potencias mundia-
les en el campo més puramente politico *°. En todo caso, estos
estudios revisten un caricter mas bien excepcional y todavia
se detecta un notorio vacio en esta area.

Las relaciones entre las politicas interna y externa en
América Latina han sido estudiadas en varios casos. México
es probablemente el pais que mas atenciéon ha recibido en
este respecto. M4s aun, parece haber consenso en que las
relaciones entre politica interna y politica externa son par-
ticularmente estrechas en ese pais. Olga Pellicer ha sefialado
que la oposicién a las politicas norteamericanas en los foros
interamericanos tradicionalmente ha sido presentada al pa-
blico mexicano como la prueba suprema de los esfuerzos de
sus lideres para defender la soberania nacional, oponerse al
imperialismo y, en suma, seguir las tradiciones de un gobier-
no que tiene sus raices en una revolucién nacionalista ¢t. De
acuerdo a otro autor, la politica exterior es vista por los
dirigentes mexicanos como un medio de contrarrestar poli-
ticas conservadoras en lo interno y asi contribuir a la esta-
bilidad del sistema politico*?, Dentro de este contexto no
parece sorprendente que la Nueva Politica Exterior iniciada
por el Presidente Echeverria a comienzos de la década del
70 haya sido interpretada por muchos observadores como
una respuesta a la crisis econémica y politica experimentada
por México durante ese periodo.

Venezuela, Stanford, Stanford University Press, 1975. Para un caso
menos reciente, ver Lorenzo Meyer, México y Estados Unidos en el
conflicto petrolero, México, El Colegio de México, 1968.

40 Ver Parkinson, Latin America, the Cold War, and the World
Powers; Francis, The Limits of Hegemony; y Stanley E. Hilton, Brazil
111'3’(715 the Great Powers, 1930-1939, Austin, University of Texas Press,

41 QOlga Pellicer de Brody, “Mexico in the 1970s and Its Relations
with the United States”, en Cotler y Fagen, Latin America and the
United States, pp. 316-317. Ver también su México ¥ la revolucién cu-
bana, México, El Colegio de México, 1972, que la autora describe como
un estudio de la utilizacién de la politica exterior mexicana para fines
de politica interna.

. ** Wolf Grabendorff, “Mexico’s Foreign Policy-Indeed a Foreign
Policy?”, Review Essay, en Jowrnal of Inter-American Studies and
World Affairs, 20 (1), febrero 1978, pp. 85-92.
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Por cierto, México no es un caso tinico en América Lati-
na en lo que respecta al juego entre las politicas interna y
externa. Por el contrario, en varias ocasiones esta relacién
también ha sido particularmente visible en paises tan disi-
miles entre si como Trinidad-Tobago, Bolivia, Argentina,
Panama y Jamaica. Seria interesante analizar estos casos
mediante una perspectiva comparativa que permitiera eva-
luar la importancia de esta variable para toda la region.

Politica burocrdtica: Como se sabe, esta perspectiva tiende
a considerar a la politica exterior como el resultado de pro-
cesos de negociacién entre diversas agencias gubernamenta-
les, dotadas de distintos valores, percepciones y estilos. De
acuerdo a este enfoque, la politica exterior no es vista como
un proceso racional, coherente y orientado hacia ciertos ob-
jetivos generales, sino como el resultado de las interac-
ciones y negociaciones entre agencias rivales 3, Obviamente,
este verdadero proceso competitivo tiene lugar dentro de
ciertos limites debido a que hay restricciones externas y, tam-
bién, valores compartidos por todos los participantes.

Esta perspectiva no ha sido muy utilizada en América
Latina, lo que quiza pueda explicarse por los altos niveles
de centralizacién y concentracién de poder que caracterizan
a los sistemas politicos de la regién, Ciertamente, seria un
error considerar a las politicas exteriores latinoamericanas
como el mero resultado de rivalidades y competencias dentro
de la burocracia. Sin embargo el enfoque nos parece itil a
un nivel mas limitado. En primer lugar, no hay que olvidar
que algunas burocracias externas de América Latina tienen
un grado relativamente alto de complejidad, incluyendo agen-
cias y grupos especializados y altamente diferenciados, do-
tados cada uno de sus propias percepciones e intereses. En el
caso brasilefio, por ejemplo, estas agencias comprenden desde
la Presidencia hasta Nucleobris, la agencia de energia nu-

43 Ver Graham T. Allison, Essence of Decision. Explaining the
Cuban Missile Crisis, Boston, Little, Broun, 1971; y Morton M. Halpe
rin, Bureaucratic Politics and Foreign Policy, Washington The Brook-
Ings Institution, 1974. Para una discusién del enfoque de politica bu-
rocritica en el contexto de las relaciones entre Estados Unidos y
América Latina, ver Cotler y Fagen, Latin America and the United
States, especialmente los articulos de May, Mitchell, Lowenthal, y sus
comentaristas, ,
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clear, desde el Ministerio de Relaciones Exteriores hasta el
Banco Central o el Estado Mayor de las Fuerzas Armadas.
Y en México, el enorme poder de la Presidencia no ha sido
obstaculo para el crecimiento de una burocracia altamente
diversificada y auténoma, que ha tenido una presencia muy
activa en el drea de las relaciones econdémicas internaciona-
les *. En segundo lugar, incluso en aquellos easos en que
sélo un sector de la burocracia parece dominar en alguna
materia especifica, este grupo no es necesariamente mono-
litico. En Argentina, por ejemplo, ha habido periodos en que
los conflictos de limites han sido manejados directa y exclu-
sivamente por los militares, pero ello no ha significado la
adopcién de politicas mas coherentes y permanentes. Por el
contrario, las divisiones internas dentro de las mismas Fuer-
zas Armadas han llevado a decisiones contradictorias y poli-
ticas ambiguas, que se podrian explicar por medio de un
enfoque de politica burocratica. Finalmente, ha habido cla-
ras indicaciones de luchas burocraticas en algunas decisiones
cruciales en América Latina. La reciente decisién de México
de no adherir al GATT es un buen ejemplo en este sentido.

En suma, si bien el enfoque de politica burocratica no
provee una explicacion completa del comportamiento externo
de América Latina, no cabe duda que a un nivel més restrin-
gido puede entregar aportes extremadamente utiles.

Liderazgo: En una region que se ha caracterizado por
politicas personalistas y por fenémenos de liderazgo caris-
matico, se podria esperar un nimero elevado de estudios de
politica exterior centrados en los rasgos personales de lideres
destacados y en sus efectos en el campo externo. Paradéji-
camente, este no ha sido el caso, Practicamente no hay
publicaciones que utilicen este enfoque en el caso latinoame-
ricano y, para bien o para mal, la psicohistoria no tiene
seguidores conocidos entre los especialistas de la regién.

Ahora bien, el hecho de que las explicaciones psicologi-
cas estén casi ausentes en el analisis de la politica exterior

.. ** Algunags implicaciones de este fenémeno en el campo de la po-
!xtlca mexicana hacia la integracién latinoamericana, son tratadas en
Alberto van Klaveren, “Regimenes politicos e integracién en América
thlna. El caso de México”, publicado en Wilhelmy, Sociedad, politica
¢ integracién, pp. 93-123. ‘
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latinoamericana, no significa que se haya desestimado la
importancia del liderazgo en si. Por el contrario, diversos
estudios han realzado esta dimensién. Asi, el papel del pre-
sidente Perén en el disefio de la “Tercera posicién” como
principio rector de la politica exterior argentina a comien-
zos de la década del 50, ha sido destacado en practicamente
todos los trabajos sobre el tema %, Y en forma mas reciente,
varios observadores de la politica exterior mexicana han se-
nalado la influencia de la personalidad y aspiraciones del
presidente Echeverria en la formulacién y conduccién de la
““Nueva politica exterior” emprendida por su pais durante
la década del 70 4. Interpretaciones similares han sido su-
geridas en el caso de la politica exterior venezolana bajo la
presidencia de Carlos Andrés Pérez*,

Otro estudio combina un enfoque de politica burocratica
con uno centrado en el liderazgo para explicar cambios re-
cientes registrados en la politica exterior cubana. De acuerdo a
este enfoque, las contradicciones externas del régimen cubano
a mediados de la década del 70 se derivaron de la existencia
de tres tendencias diferentes en materia de politica exterior:
la tendencia econémico-pragmaética, encabezada por Carlos

+8 Sobre la politica exterior argentina durante la era peronista
ver Conil Paz y Ferrari, Argentina’s Foreign Policy; Sergio Bagu,
Argentina en el mundo, México, Fondo de Cultura Econémica, 1961;
Harold F. Peterson, Argentina and the United States 1810-1960, New
York, State of New York University Press, 1964; y Joseph Tulchin,
“Foreign Policy”, en M. Falcoff y R. H, Dolkart (eds.), Prologue to
Peron: Argentina in Depression and War, 1930-1948, Berkeley, Uni-
versity of California Press, 1975, cap. 4.

4 Seguin un autor, “con el paso del tiempo Echeverria fue to-
mando mayor interés y confianza en la accién politica internacional
y empezé a actuar en forma tal, que resulté dificil discernir hasta qué
punto muchas de sus iniciativas y de sus actos respondian a una poli-
tica de Estado y hasta qué punto respondian mas bien a una politica
de prestigio personal”; Mario Ojeda, “El régimen de Echeverria y la
nueva politica exterior’”, en Trimeatre Politico, 2 (5), julio-setiembre
1976, p. 31. Yoram Shapira hace una observacién similar en “La poli-
tica exterior de México bajo el régimen de Echeverria: retrospectiva”,
en Foro International, 19 (1), julio-setiembre 1978, p. 67 y sigtes.

47 De acuerdo a un autor, “la defensa de las demandas del Tercer
Mundo claramente concordaba con el deseo del presidente Pérez de
ser visto como un lider de estatura internacional”; Robert D. Bond,
“Venezuela’s Role in International Affairs”, en Robert D. Bond (ed),
Contemporary Venezuela and Its Role in International Affairs, New
York, New York University Press, 1977 p. 247. Ver también el articulo
de John D. Martz en el mismo volumen.
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Rafael Rodriguez; la tendencia politico-revolucionaria, diri-
gida por Fidel Castro; y la tendencia de misién militar,
encabezada por Radl Castro y otros altos personeros del Mi-
nisterio de las Fuerzas Armadas Revolucionarias*, Las
complejas interacciones entre las tres tendencias explicarian
algunas importantes decisiones y cambios registrados a nivel
de la politica exterior cubana durante la dltima década.

En cuanto a los enfoques mas psicolégicos, que tratan
de explicar ciertas decisiones a la luz de rasgos o condicio-
namientos de tipo personal que afectan a los lideres, no es
muy probable que éstos adquieran relevancia en el futuro
en el caso latinoamericano. En general parece haber con-
senso en que los factores de tipo estructural, tanto a nivel
externo como interno, tienen un mayor potencial explicativo
en el area de la politica exterior.

Conclusiones

La investigacion en el campo de la politica exterior latino-
americana adolece todavia de muchas deficiencias y vacios,
pero seria erréneo estimar que ella no ha avanzado en los
Gltimos afios. Cualquiera que sea la validez y utilidad de
algunos enfoques individuales, los estudios sobre el tema
han ido creciendo, tarto en cantidad como en calidad, y,
lo que nos parece todavia mais alentador, toda esta nueva
drea de estudios esti entrando ahora a una etapa mas teérica.

La mayoria, sino todas, de las perspectivas teéricas que
han sido esbozadas en este trabajo no constituyen enfoques
que se excluyen mutuamente. Mas bien, ellas tienden a com-
plementarse, arrojando luz sobre nuevas dimensiones, o bien,
permitiendo la reformulacién de enfoques que han existido
desde hace mucho tiempo. Este cuadro general sugiere una
convergencia entre diferentes énfasis y preocupaciones. En
una parte muy importante, esta conclusién deriva del hecho
de que los enfoques resefiados privilegian distintos niveles de
analisis, y, por lo tanto, presentan importantes variaciones
en cuanto a sus objetivos, alcances y metodologias.

et Edwa_rd Gonzdilez, “Institutionalization, Political Elites, and
]_?Orelgn Policies”, en Cole Blasier y Carmelo Mesa-Lago (eds.), Cuba
in the World, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1979, pp. 3-36.
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Esta conclusién mas bien favorable no permite, sin em-
bargo, trazar un cuadro demasiado optimista en esta materia.
Por cierto, queda mucho camino por recorrer en el estudio
de la politica exterior latinoamericana. La mayoria de las
perspectivas resefiadas son todavia muy incipientes, hasta
el punto que a veces no consisten en mas que algunas pro-
posiciones implicitas basadas en un estudio de caso, en la
experiencia de un solo pais en un periodo determinado, o en
una cierta intuicién intelectual. De ahi que en este mismo
trabajo hayamos preferido hablar de enfoques y perspecti-
vas, antes que de teorias o incluso preteorias.

Por otra parte, ni siquiera una revisién realizada con
el espiritu méas conciliatorio posible podria desconocer algu-
nas incompatibilidades bésicas entre varias perspectivas. Un
enfoque puramente sistémico, por ejemplo, lleva a subestimar
la influencia de variables domésticas y sélo otorga un cuadro
parcial de la politica exterior de un pais. Asimismo, una
perspectiva que sblo se concentra en las interacciones que
tienen lugar dentro de la burocracia, tiende a excluir
una serie de tendencias relevantes que operan a nivel del
sistema internacional en su conjunto y que restringen o ex-
panden las opciones disponibles para los que toman las deci-
siones. Otras modalidades de analisis son tan confusas, de-
sarticuladas y parciales, que cabe cuestionar su inclusién
como perspectivas con ciertas pretensiones tedricas. Muchos
trabajos geopoliticos pertenecen a este ltimo grupo.

En todo caso, la revisién precedente permite sugerir
algunas direcciones futuras para el estudio de la politica
exterior latinoamericana.

En primer lugar, se hace necesario construir esquemas
conceptuales que faciliten la realizacién de estudios orienta-
dos en términos mas tedricos. Estos esquemas deberian ser
lo suficientemente amplios como para permitir explicaciones
multicausales, pero al mismo tiempo no tan amplios como
para convertirse en meras listas de variables, sin un intento
de aclarar la forma en que interactian y sin una jerarqui-
zacién adecuada.

En segundo lugar, se requiere una metodologia mais
explicitamente comparativa en esta area. Esto puede ser
logrado mediante la.aplicacién de un marco teérico comin
a varios casos latinoamericanos, mediante proyectos colec-
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tivos en que se incluyan varias instituciones, dreas y paises,
o, por lo menos, mediante la presencia de una cierta gensi-
bilidad comparativa en estudios de casos individuales. Las
comparaciones cuantitativas entre paises también podrian
ser muy utiles en este campo, siempre que no consistan en
la acumulacién de listas interminables de datos, indicadores
y variables, compiladas sin ninguna referencia al contexto
histérico del que forman parte y a ciertas diferencias cuali-
tativas que las simples cifras no logran expresar.

En tercer lugar, como varios autores han sugerido, pa-
rece necesario desarrollar mas los anilisis sectoriales, es de-
cir, aquellos que desglosan la politica exterior en distintas
areas con el objeto de estudiarlas separadamente. Como en
el resto del mundo, los paises latinoamericanos tienden a
responder en forma diferente a determinados tipos de esti-
mulos externos. Asi, la clasificacién de Ferris de tres sec-
tores relevantes de politica exterior en la regién —el mili-
tar/estratégico, el econémico y el de status/diplomatico—
aparece como un buen punto de partida para esta modalidad
de anAlisis 4.

Finalmente, antes de pretender una explicacién, debe-
mos determinar con exactitud qué es lo que deseamos expli-
car. Si, como lo afirma Kalleberg, “la comparacion sélo se
puede hacer después de haber completado la clasificacién’ %,
entonces debemos avanzar primero en esa direccién. ;Qué
diferencias en el comportamiento externo de América Latina
queremos explicar? ; Es posible hablar de politicas exteriores
innovadoras y tradicionales en la regién? ;Influye el tamafio
de los paises en su comportamiento externo? ;Cémo dife-
renciamos una politica exterior activa de una pasiva? ;Hay
paises conservadores, reformistas y radicales en el campo
externo? ; Hay potencias revisionistas y partidarias del statu

o Elizabeth G. Ferris, “Toward a Theory for the Comparative
Analysis of Latin American Foreign Policy”, en Ferris y Lincoln, Latin
American Foreign Policies, pp. 242.245, Otro autor que destaca la uti-
lidad de un enfoque sectorial es Yale H. Ferguson, “Through Glasses
Darkly. An Assessment of Various Theoretical Approaches to Inter-
American Relations”, en Journal of Inter-American Studies and World
Affairs, 19 (1), febrero 1977, pp. 3-34.

% Arthur L. Kalleberg, “The Logic of Comparison. A Methodo-
logical Note on the Comparative Study of Political Systems”, en World
Politics, 19 (1), octubre 1966, p. 75. '
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gquo en materia territorial? Las respuestas a estas interro-
gantes no s6lo son esenciales para avanzar nuestro conoci-
miento en este campo relativamente nuevo que se ha abierto,
sino que ademds, y esto es quizd mas importante, pueden
ayudar a los paises latinoamericanos en el disefio de nuevas
estrategias que les permitan mejorar su participacién en el
sistema internacional.
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LOS ESCENARIOS INTERNACIONALES
Y EL PROCESO DE FORMACION
DE LAS POLITICAS EXTERIORES

Luis MarIgra

Desde el término de la Segunda Guerra Mundial el sistema
internacional ha vivido un proceso de constante complejizacién
que se puede apreciar acudiendo a diversos indicadores.

El numero de actores en el escenario mundial, sean éstos
Estados nacionales u organismos internacionales, interguberna-
mentales o privados, ha crecido sin cesar. Para recordar sélo
una cifra, los 51 paises que fundaron la ONU en la reunion
de San Fra.nc1sco se han convertido en 159 Estados miembros
en 1987.

Simultineamente, se han reforzado las tendencias a la
interaccion y al acondicionamiento mutuo de los sujetos que
concurren a formar las decisiones internacionales. La teoria de
la interdependencia,! que estuviera tan en boga en el decenio
pasado, da cuenta apropiadamente de esta situacion.

Asi, toda recesién o desajuste econdémico tiene un costo
de transferencia hacia el sistema global que no sélo amplifica
sus efectos, sino que dificulta una solucién. En su mads reciente-
trabajo, Lester Thurow? ha demostrado cémo el déficit co-
mercial de Estados Unidos, que en 1986 fue de US$ 170.000
millones, equivale a la pérdida de empleo de 4 millones de
trabajadores industriales norteamericanos; de este modo, si ese
pais equilibrare su balanza de comercio, el resto del mundo
perderia 4 millones de empleos, afectando un tercio de esta
cifra a Japdn, otro tercio a los paises europeos y el ultimo
tercio al conjunto de naciones exportadoras del mundo en
desarrollo. A su vez, en América Latina hemos aprendido en la
ultima década, a la Juz de la crisis centroamericana, 1o que

V' V. Cuadernos Semestrales de Estados Unidos, vol. 2-3, “La estra-
tegia trilateral y la coordinacién de politicas de los paises desarrollados"
CIDE, México, 1978.

7 “The black hole in the world economy”, Lester Thurow, en
European affairs, N¢ 2, verano de 1987, p. 30 y ss. -
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Ja humanidad y . sauia en funcion d— los problemas del Medio
Oriente o de la guerra en el Sudes.. Asidtico: que cualquier
conflicto politico regional que se prouiongue, tiende a incor-
porar en su desarrollo a todas las grandes potencias y a glo-
balizarse.’ B :

Vemos que se han extendido también las esferas del -que-
hacer internacional y que algunos ambitos que hace 50 afios
estaban claramente subordinados a la actividad diplomadtica
han cobrado una verdadera autonomia, originando circuitos de
decision especificos que tienden a hacer mds complejo el pro-
ceso de ajuste de las politicas internacionales de los diferentes
paises.

Y, por si lo anterior fuera todavia poco complicado, hemos
asistido a una modificaciéon constante de las cuotas de poder
y de los margenes de hegemonia de las potencias centrales del
sistema, 1o que a su vez modifica la iniciativa de las restantes
naciones, de un modo constante.!

Para los gobiernos latinoamericanos, situados en una posi-
cion de marginalidad en lo que se refiere al funcionamiento
del sistema internacional, la percepcidon del impacto de estos
fenomenos, a la vez variados y complejos, ha sido lenta, insu-
ficiente y tardia. Esto ha originado una reduccion complemen-
taria de las capacidades de negociacion internacional de la
mayoria de nuestros paises y ha dado origen a ese estilo reac-
tivo que, con tan pocas excepciones, ha caracterizado a las
politicas exteriores de los paises de la regidn.

Un punto en que la accién de los gobiernos latinoameri-
canos ha sido especialmente débil es el de la comprensién de
la forma en que se producen las decisiones internacionales
de los paises desarrollados.’ Un pesimismo esencial, en cuanto
a nuestras capacidades para comprender estos mecanismos de
decision, seguirlos adecuadamente y poder diseminar en su
interior las informaciones y propuestas que podrian favorecer
el logro de nuestros propios objetivos ha sido, a este respecto,
caracteristico.

El presente trabajo intenta colocar algunos elementos que
ayuden a la discusion que nuestros paises  comienzan a efec-
tuar sobre este tema con miras a mejorar la planificacién y
ejecucion de sus politicas exteriores. Para ello nos concentra-

3 V. The Future of Central America, Richard Fagen y Olga Pellicer,
editores, Stanford, Stanford University Press, 1983 y Centroamérica: Crsis
y Politica Internacional, varios autores, México, Siglo XXI, 1982.

4 ¢Hacia una Nueva Era de Hegemonia Norteamericana?, Luis Maira
editor, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1986.

5 En general las editorjales de habla hispana no han publicado los
textos mds importantes sobre la teoria del proceso de la toma de deci-
siones en la politica exterior. Si revisamos la completa bibliografia sobre
este tema incluida en las notas del articulo de William Hazleton, en este
mismo volumen, veremos que no existe versién en nuestro idioma de los
libros mencionados alli.
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remos en tres aspectos importantes de esta temdtica. Primero
examinaremos las diferencias existentes entre el escenario
internacional de los afios '70 y el que predomina en la década
actual. Luego, intentaremos hacer un examen de las principales
variahles generales que resulta necesario explorar y seguir, en
funcion de un examen comparativo de los procesos de toma
de decisiones de la politica internacional de los paises cen-
trales. Finalmente, reflexionaremos acerca de algunas acciones
y criterios metodolégicos que los gobiernos del drea podrian
adoptar para aumentar su eficacia en el decisivo terreno de las
_ relaciones internacionales, de caracter bilateral, con las nacio-
‘nes mas poderosas del Primer Mundo. '

El escenario internacional en los anos 70 y 80

Creemos que pocas veces €l escenario internacional ha exhibido
tendencias tan cambiantes y zigzagueantes como en las ltimas
dos décadas. Se trata de dos decenios dominados por r§cio-
nalidades esencialmente distintas en lo que hace a las vriori-
dades, los criterios de ordenamiento internacional, los »)acares
dominantes y las iniciativas especificas, desarrolladas por go-
biernos y otros actores no gubernamentales.

Cualquier andlisis debe comenzar con lo que Stanley
Hoffmann llamo el “fin de la post guerra”? es decir el erosio-
namiento de las bases mismas del sistema internacional es-
tructurado tras de la derrota de las naciones del Eje! Este
fenomeno modificé las tendencias de expansién productiva y
de aumento del excedente, que caracterizé a los diversos paises
desarrollados después de 1945 y que permitié el clima de
euforia econdmica, paz social y armonia existentes en las dos
décadas posteriores al término de la ultima guerra mundial.
Fue necesario que transcurriera un buen tiempo para que se
disipara la expectativa de “vuelta a la normalidad” y se asu-
miera el supuesto de que aquél constituia un periodo excep-
cional que permitid absorber buena parte de las demandas de
los sectores sociales mds pobres de Estados Unidos, Japdn y
de los paises europeos, en funcién de la alta tasa de creci-
miento de sus productos internos.

Dicho periodo se correspondid, en cuanto a las tendencias
politicas internacionales, con el completo predominio de la
légica impussta por la Guerra Fria, desatada en 1947, que con-
traponia a dos superpotencias con capacidad asimétrica, puesto
que mientras Estados Unidos era un super poder global que

¢ V. Primacy or World Order: American Foreign Policy since the
Cold War, Stanléy Hoffmann, Nueva York, McGraw Hill, 1978. Ver el
ensayo de Manfred Wilhelmy en este volumen.

7 V. "“¢Una Nueva Era de Hegemonia. ..?, op. cit., Introduccion.
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disponia del liderazgo de un bloque econémico y militar en
todos los continentes, la Union Soviética constituia una po-
tencia euroasidtica, con capacidades regionales, especialmente
importantes en el teatro europeo pero que no estaba en con-
diciones de amenazar con sus fuerzas a la supremacia norte-
americana.

La cadena de acontecimientos y tendencias, tanto internos
como externos que modificaron esta situacidn, en relacién a
Estados Unidos, es compleja y suficientemente conocida para
recordarla aqui’® Lo importante es que la percepcion de este
cambio origind, a mediados de la primera administracion
Nixon, el significativo reacomodo de la estrategia internacional
estadounidense que propiciara Henry Kissinger desde su posi-
cion de Asesor de Seguridad Nacional del Presidente.

Las razones que indujeron a este ajuste fueron basicamente
la pérdida relativa de posiciones de Estados Unidos al interior
del bloque econdmico de paises capitalistas debido a la baja de
competitividad de los productos manufacturados norteameri-
canos ante el ascenso de la produccién japonesa y alemana
principalmente, a las tendencias al resquebrajamiento de las
alianzas militares que Estados Unidos habia concertado en
los afios 40 y 50, que determinaron luego la paralizacién del
SEATO y el CENTO, el aumento de las capacidades de presidon
politica que ya mostraban los paises en desarrollo junto a las
tentaciones y oporiunidades que ofrecia a la diplomacia norte-
americana la agudizacién del conflicto chino-soviético.

En este contexto, el gobierno de Nixon abandoné audaz-
mente la anterior racionalidad de la Guerra Fria, e inicid la
detente, mediante la cual el gobierno de Washington acepté el
advenimiento de un sistema internacional politicamente multi-
polar, tal como quedd claramente estructurado en las negocia-
ciones que directamente realizaran Nixon y Brezhnev.

Con todo, esta remodelacion del sistema internacional, a
pesar de contar con la aprobacidn, mds o menos activa y entu-
siasta, de los principales aliados de ambas superpotencias, no
tuvo oportunidad de consolidarse, en parte debido a sus propias
dificultades y en parte por las modificaciones no previstas que
experimentd el propio escenario internacional.

Réapidamente se advirtié que la multipolaridad politica no
modificaba la bipolaridad militar que seguia haciendo descan-
sar en las naciones lideres de ambos bloques —Estados Unidos
y la Unidn Soviética— el peso mayor del gasto militar y de las

8 V. Declaracién del General Alexander Haig ante el Comité de Rela-
ciones Exteriores del Senado, Washington D.C., 9 de enero de 1981 en
Cuadernos Semestrales de Estados Unidos, vol. 9, 1981, p. 325 v ss.

% V. “Ronald Reagan and Latin America: coping with hegemony in
decline”, Abraham Lowenthal, en Eagle Defiant: United States foreign
policy in the 1980's, Kenneth Oye, Robert Lieber y Donald Rothchild,
editores, Boston, Little, Brown, 1983.
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investigaciones para la defensa. Este factor, a su vez, se con-
vertia en una ventaja indirecta para aquellos paises que, espe-
cialmente al interior del bloque capitalista, podian sacar bene-
ficio de su escasa contribucién a los esfuerzos comunes de
seguridad para aumentar su peso relativo en las actividades
industriales de punta, incrementando constantemente sus ex-
portaciones y mejorando su posicién en los mercados mun-
diales. Esta fue, en concreto, la situacién de Japon, un pais
que no dedica a su gasto militar mds del 1 % de su PGB, en
tanto que Estados Unidos destina al suyo aproximadamente el
6 % de su producto.”

A esto se agregé el impacto de la crisis econémica que
afecté al mundo capitalista entre 1973 y 19754 Este ciclo
recesivo representd la mayor contraccién econdmica después
de la Gran Depresiéon de 1929, tuvo una duracién mucho mas
prolongada que las anteriores recesiones de la post guerra,
redujo el volumen productivo del mundo capitalista en unos
US$ 200.000 millones, y dio origen al desconcertante fenémeno
de la concurrencia simultdnea del estancamiento y la inflacién
(stagflation) que resté vigencia a las concepciones y al ins-
trumental econdmico keynesiano, iniciando el ascenso de las
politicas econémicas monetaristas. Esta depresion afecté pro-
fundamente a los Estados Unidos, en donde el impacto politico
fue todavia mayor debido a la' coexistencia de la- crisis econd-
mica con otros dos fendmenos que también golpearon sensi-
blemente a la conciencia norteamericana: el impeachment que
alej6 de la Casa Blanca a Richard Nixon, luego de las inves-
tigaciones del escidndalo de Watergate,? y la derrota militar
en Vietnam que constituyo el primer revés experimentado por
ese pais en toda su historia.?

Casi simultdneamente se registrd, luego de la guerra en
el Medio Oriente de octubre de 1973, una cuadruplicacién de
los precios del petréleo, el embargo de las ventas de ese pro-
ducto que los paises drabes decretaron contra Estados Unidos
y Holanda, y el ascenso de la importancia politica de la OPEP
en su condicién de cartel de los principales paises exportadores
de hidrocarburos. Al ver hoy, en perspectiva, este fenémeno, se
puede apreciar que su influencia politica fue inmensamente
mayor que su impacto puntual en ese momento, puesto que
los estadistas de Occidente estaban previamente inclinados al

b V., “Heritage of Weakness: an assessment of the 1970’s”, Elmo
Zumwalt Ir. en From Weakness to Strength, W. Scott Thompson, editor,
San Francisco, Institute for Contemporary Studies, 1980. *

. 1V, “Estados Unidos: perspectiva latinoamericana”, Carta informa-
tiva mensual, CIDE, México, Vol. 1, N® 1, agosto de 1976.

12 V. “Prospects and options for United States Society”, Luis Maira
en United States-Mexico Relations, Clark Reynolds y Carlos Tello, editores,
Stanford, Stanford University Press, 1983, p. 83 y ss.

. BV. The Lessons of Vietnam, W. Scott Thompson y Donaldson
Frizzel, editores, Nueva York, Crane, Russak, 1977.
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pesimismo en cuanto al abastecimiento futuro de materias
primas estratégicas, debido a las sombrias predicciones sobre
ese tema realizadas en el famoso informe preparado para el
Club de Roma acerca de “Los limites del crecimiento”.* De este
modo, las graves pero concretas dificultades planteadas en el
funcionamiento del mercado del petrdleo fueron vistas como
la antesala de otras numerosas ofensivas de los paises en
desarrollo para ‘“cartelizar” y aumentar los precios de sus ma-
terias primas.

De hecho, se advirti6 un inusual ascenso de las iniciativas
internacionales de los paises periféricos. Estos, actuando en
torno al Movimiento de Paises No Alineados y al Grupo de
los 77, que en esos afos vivieron sus momentos de mayor auge,
“politizaron” el debate de los organismos internacionales y
formularon sus demandas por negociaciones globales y por la
configuracién de un Nuevo Orden Econdmico Internacional.’s

La respuesta de los grandes paises de Occidente frente a
este asedio demord en acertar una estrategia eficaz para reab-
sorber estas nuevas amenazas. Durante varios anos el Tercer
Mundo pasé a una ofensiva que parecia estratégica. Solamente
una vez que los gobiernos de los paises centrales pusieron en
marcha programas destinados a ahorrar energia y a diversi-
ficar sus fuentes, y que sus Cancillerias empezaron a imple-
mentar sistemdticamente una linea de tratamiento preferente
para las naciones mds influyentes en el mundo en desarrollo,
para asociarlas a sus planes, este riesgo se pudo conjurar.

Otra tendencia que imprimid cardcter al escenario inter-
nacional de los afios 70, fueron los grandes cambios en las
paridades militares de las dos grandes potencias. Como afir-
mara en su impactante trabajo el Almirante Elmo Zumwalt,®
la Unidn Soviética aplicd, a partir del relevo de Nikita Krushev
en octubre de 1964, una sostenida politica para modificar en
su favor el balance de las capacidades de defensa y seguridad.
Esta decision del gobierno soviético, que llegé a comprometer

¥ V. Los Limites del Crecimiento, Informes del Club de Roma, varios
autores, Coleccién Popular, C. de México, Fondo de Cultura, 1973. Debe
aducirse, sin embargo, que en Estados Unidos hubo una temprana reaccién
en contra de esos enfoques. Véase al respecto: The next 200 years: a
Scenario for America and the World, Herman Kahn y otros, The Hudson
Institute, Nueva York, Quill.,, 1976, en el cap. IV de este informe: “Raw
materials: The end of the beginning”. Esta visién fue, pocos afios des-
pués, consolidada y cuantificada en el informe de la OCDE, “Facing the
future”, Interfutures, OECD Publications, Paris, 1979. Ahi se propuso el
reemplazo del concepto de “escasez fisica” por el de “escasez econdmica”,
dependiente de los cambios tecnolégicos y los procesos de sustitucién de
uso de los minerales y energéticos, en una proyeccién hasta el afio 2060.

5 V. Balance Critico y Perspectivas del Didlogo Norte-Sur, Robert
Mc Namara y otros, C. de México, Nueva Imagen, 1982 y América Latina
y el Nuevo Orden Econdmico Internacional, Eduarde Hill y Luciano
Tomassini, compiladores, Buenos Aires, Editorial de Belgrano, 1982.

b E, Zumwalt, op. cit.
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el 15 % del PGB de la URSS en sus programas de defensa, tuvo
también un impacto de largo plazo, en la medida que tal priori-
dad acentud el envejecimiento de las plantas industriales sovié-
ticas y provocd un retraso en la carrera por la creacion de
nuevas tecnologias, con aplicaciones civiles, por parte del bloque
socialista. Pero no cabe duda de que las finalidades inmediatas
de Brezhnev y sus colaboradores se cumplieron plenamente y
llevaron a un notable incremento del poder naval, del armamen-
to nuclear tdctico para el teatro europeo y de las capacidades
del despliegue rdapido de sus fuerzas convencionales.

Los avances soviéticos en ese terreno fueron probablemente
exagerados por los geopoliticos conservadores norteamericanos,
que fundaron en este hecho sus propuestas de nuevos desarro-
llos militares por parte del gobierno de Washington. Pero no
cabe duda de que el paso de la URSS a la condicidn de una
potencia con capacidades militares completas y, por tanto, capaz
de actuar directamente aun en los puntos mads remotos del
globo, era un hecho cierto.”

Otro factor nuevo de importancia sustancial fue el incre-
mento de la autonomia externa de los principales paises euro-
peos durante este periodo. A este respecto no importa cuin
exacto, en términos objetivos, haya sido el margen de reduccion
del poderio norteamericano; lo que cuenta es que la percep-
cién por parte de los gobiernos de la Comunidad Econdmica
Europea fue nitida en creerio asi,’® y ello determind el incre-
mento de politicas y acciones que desbordaron los limites bajo
los cuales habian funcionado sus politicas exteriores desde la
creacion de la Alianza Atlintica. Esto tuvo variadas manifes-
taciones: la Ostpolitik de Willy Brandt en la RFA, la profundi-
zacién de la construccién de una fuerza atdmica propia por
parte del gobierno francés, junto al desarrollo de una politica
internacional muy activa impulsada por los partidos politicos
europeos social-demdcratas, demdcratacristianos y liberales en
regiones del Tercer Mundo como América Latina que, hasta
ese momento, eran conocidas como parte del drea de influencia
propia de los Estados Unidos.”

De este modo, de acuerdo a la tendencia a la propagacion
amplificada de los rasgos predominantes en el funcionamiento
del sistema internacional —que se funda en el conocido ciclo
de retroalimentacion entre los datos objetivos de éste y las

Y7 V. “What Reagan does to our defense policy”, Bodgan Denitch, en
What Reagan is Doing to Us, Alan Gartner, Colin Greer y Frank Riesman
editores, Nueva York, Harper & Row, 1982.

18 V. América Latina, Europa Occidental y Estados Unidos: ¢Un
Nuevo Tridngulo Atldntico?, Wolf Grabendorff y Riordan Roett, compila-
dores, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1984.

19V, La Alternariva Social Demdcrata, W. Brandt, O. Palme y B.
Kreisky, Madrid, Blume, 1977 y La Internacional Socialista y Ameérica
Latina, Felicity Williams, C. de México, UNAM, 1984,
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percepciones subjetivas de los gobernantes— se produjo una
acentuacion de muchos comportamientos no concordados con
los lineamientos de la potencia hegemdnica del bloque capita-
lista, fendmeno que elevd la centralidad de otros actores inter-
nacionales, hasta ese momento periféricos. Tal cosa ocurrio
claramente con el aumento de importancia que se reconocio a
los paises recienternente industrializados del Sudeste Asidtico
y las naciones con un liderazgo politico del mundo en desarrollo
en atencion a sus capacidades diplomadticas o a sus iniciati-
vas en el campo de la seguridad dentro de sus respectivas
regiones. La atencion que los circulos académicos y guberna-
tivos de los paises desarrollados prestaron al papel de los NIC’s
y de los emerging powers, que resultara tan clara en eventos
como la Cuarta UNCTAD de Nairobi, en 1976, y la Conferencia
Cumbre de Canciin en 1981, reflejé bien esta nueva situacidn.

Ciertamente, el paso desordenado de un sistema interna-
cional monocéntrico a otro pluricéntrico tenia que producir
una sensacion de desorden generalizado. M4ds atin si ello ocurria
en un contexto de recesién econdémica, de cambios y crisis
politicas frecuentes en la ciipula de los paises mads influyentes,
de modificaciones en el balance global de fuerza militar entre
los bloques capitalista y socialista y de incertidumbre respecto
de los abastecimientos mds esenciales para el funcionamien-
to de las economias centrales.

El proceso de toma de decisiones sobre politica exterior
de los paises capitalistas desarrollados aparecid asi, durante
los afos 70, caracterizado por la ausencia de un liderazgo
claro, por la competicion en cuanto a las iniciativas en algunos
focos agudos de crisis, tales como la situacién centroamericana,
la del Medio Oriente y la de Africa del Sur. También se dis-
tinguié por la busqueda competitiva de acuerdos bilaterales
excluyentes con algunos paises claves del Tercer Mundo con
miras a mejorar las capacidades internacionales individuales
de los diversos paises. Como un mero ejemplo demostrativo de
estas situaciones se puede recordar el desafio francés a la poli-
tica de Estados Unidos en América Central, la relacién especial
del gobierno italiano con el régimen libio de Khadafi, la abierta
competencia de Japdn y los gobiernos europeos por asegurar
una cuota en las nuevas exportaciones mexicanas de petrdleo
o el establecimiento de vinculos oficiales con la OLP por parte
de diversos gobiernos europeos, desechando las presiones en
sentido contrario efectuadas por el Departamento de Estado.

Este escenario internacional fragmentado y con tendencias
entréopicas se ha modificado, en una medida importante, desde
los primeros anos de la década actual. Ciertamente estos cam-
bios se vinculan, en primer término, con las modificaciones
experimentadas por la hegemonia norteamericana, a partir de
la llegada de Ronald Reagan a la Casa Blanca, en enero de



69

Los escenarios internacionales [J

1981.%2 Cualquiera que sea el juicio que merezca la estrategia
internacional de la administracién republicana, y con prescin-
dencia también de la estabilidad que se asigne a sus logros,
no cabe ninguna duda de que el gobierno de Reagan logré, en
relacién al periodo inmediato, una significativa remodelacién
de las pautas de funcionamiento del sistema internacional.

A diferencia de lo ocurrido en el decenio anterior, en que
1os cambios ya anotados se produjeron por una multiplicacién
de iniciativas desordenadas, originadas en un numero muy
extenso de actores, en el caso actual el reordenamiento ha
tenido caracteristicas de centralidad y ha originado como con-
secuencia un disciplinamiento en base a las presiones y al
trabajo de la potencia central del sistema, los Estados Unidos.

Se discute mucho hoy si la estrategia internacional repu-
blicana es una expresién de voluntarismo politico 0 un caso
excepcional de audacia bien aplicada al campo exterior.* No es
éste el lugar para dirimir este punto, que en una medida sus-
tancial s6lo la historia despejard. Pero si corresponde asumir
el cardcter coherente de la polémica fundamentacién tedrica
que ha dado lugar a esta ofensiva.? La estrategia internacional
de Estados Unidos durante el gobierno de Reagan se ha fun-
dado en el supuesto de la declinacién norteamericana durante
lag décadas pasadas y de la necesidad de revertir drdstica-
mente esa tendencia en base a una resuelta voluntad politica
para el ejercicio del poder imperial estadounidense y el aumen-
to efectivo de su poder militar como el elemento material
determinante para el cambio de la situacion.

La plataforma programatica republicana de la Convencidn
de Detroit,® en 1980, partid del supuesto tedrico de que Estados
Unidos era “una fortaleza sitiada” a la que se le estaban res-
tando sistemdticamente sus aliados en las dreas periféricas del
mundo. En este sentido, el actual gobierno ha modificado con-
siderablemente la percepcién predominante en Estados Unidos

0 V. The Reagan Presidency: An Early Assessment, Fred Greenstein,
editor, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1983, espec. “The
evolution of Reagan Foreign Policy”, I. M. Destler, p. 117 y ss.

‘2t Véase la interesante confrontacién sobre el tema de los margenes
de la hegemonia norteamericana entre Maria de Concepcién Tavares y
Sergio Bitar en la Segunda Parte de Una Nueva Era de Hegemonia. ..,
op. cit.,, pp. 105 a 147. ‘

2 V. espec. World Power Trends and US Foreign Policy for the 80's,
Ray Cline, Boulder, Westview Press, 1980; The Decline of US Power, Bruner
Nussbaum y otros, Boston, Houghton, Mifflin, 1980, The United States
in the 80’s, Peter Duignan y Alvin Rabushka, Stanford, The Hoover Insti-
tution, 1980; “Dictatorships and double standards: rationalism and reason
in politics”, Jeanne Kirkpatrick, American Enterprise Institute, Washington
D.C,, 1982 y The Present Danger, Norman Podhoretz, Nueva York, Simon
& Schuster, 1980.

3 V. Seleccion de la Plataforma del Partido Republicano en materia
de politica exterior en Cuadernos Semesirales de Estados Unidos, Vol. 9,
CIDE, México, 1981, p. 273 y ss.
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respecto de cudles eran las dreas claves del mundo capaces de
alterar el balance de poder mundial. También se ha alterado
la percepcion acerca de la funcion que el factor tiempo desem-
pena en la estrategia de ambas superpotencias.

En lugar de confiar, como Carter lo hiciera, en las bon-
dades de la coordinacion de politicas de los diferentes gobier-
nos de los paises centrales, Reagan parte del supuesto de que
el orden internacional depende de la voluntad de poder y de la
capacidad de direccion de la potencia principal de un bloque
determinado, y que ésta debe ejercitar su liderazgo frente a
todos y cada uno de sus aliados.* En este esquema, el gobierno
de Washington cree que es €l mismo quien debe definir los
objetivos, asignar los recursos y arbitrar las diferencias para
el correcto funcionamiento del Mundo Libre.

Esta “voluntad politica”, que es el punto de partida y la
base de la actual estrategia internacional norteamericana, con-
sidera que el dramadtico “conflicto de civilizaciones” que hoy
se libra en el mundo se caracteriza porque la URSS busca
imponer el socialismo y aniquilar al capitalismo a escala global,
sobre la base de una estrategia de desgaste en la que el tiempo
corre a su favor® Por eso mismo, los soviéticos esquivan el
conflicto abierto en lugares como Europa Occidental y, en
cambio, privilegian la lucha antiimperialista en Africa, Asia y
América Latina puesto que ésta les permite subvertir el control
de los gobiernos aliados de Estados Unidos e ir conquistando
posiciones efectivas, en base al erosionamiento del poder nor-
teamericano, en un manejo que corresponde a la ldgica del
domind y que se dirige de la periferia hacia el centro.

Para impedir que esta estrategia triunfe, los tedricos de
la geopolitica neoconservadora piensan que la reestructuracion
del sistema internacional, y en particular la del mundo capita-
lista, debe basarse en la unidad del mando por parte de Esta-
dos Unidos, en la firme aplicacion de una politica de enfren-
tamiento y contencion del expansionismo soviético en todo el
mundo, en un mejoramiento de su poder militar directo y del
de sus aliados y en una firme decisién de imponer disciplina
a éstos, poniendo término a todas las autonomias que sean
disfuncionales con estos propdsitos.

En la pridctica, la mds sorprendente demostraciéon que ha
logrado hacer la administraciéon Reagan es que los “limites”
a su accion colocados por los restantes gobiernos han sido
mucho menores y menos firmes de lo que cabia esperar, posi-
bilitando la implantacion de un periodo de “segunda Guerra
Fria” y un reajuste de toda la agenda internacional que ha pa-
sado, en corto tiempo, de un eje ordenador Norte-Sur a uno
prioritariamente Este-Oeste.

% V. Eagle Defiant. .., op. cit.
5 V. N. Podhoretz, op. cit.
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Asi, en los afios 80, Estados Unidos, aunque no estd en
condiciones de asumir una conduccién completa y en todos
los terrenos del sistema internacional, al modo en que lo
hiciera, por ejemplo, en el segundo quinquenio de la década
del 40, si ha reasumido en todos los frentes una direccidn siste-
madtica, en la mayoria de los casos unilateral, que se funda
en la proyeccion de su propio interés nacional en los mads
variados terrenos. .

Esta situacidon es la que explica la racionalidad fundamen-.
tal del escenario internacional durante la actual década. En el
campo econdmico el gobierno de Washington ha realizado una
fusién de sus politicas econémicas domésticas e internaciona-
les y ha buscado imponer sus criterios a Europa, Japdén y a los
paises en desarrollo tratando de hacer recaer, sin vacilaciones,
sobre todos ellos los costos que han impuesto los ajustes re-
cesivos.® :

En el plano militar, el gobierno republicano impuso rapi-
damente a los gobiernos de Europa Occidental la instalacion
de los misiles Pershing y Crucero, reestructuré los planes estra-
tégicos del Comando de la OTAN vy, en el momento en que se
abrieron las negociaciones con el nuevo liderazgo de la URSS,
ha manejado las conversaciones de desarme, incluyendo la pro-
puesta de paridad 0-0, sin consulta ni coordinacion con los
gobiernos europeos, a pesar de que €éstos serian indudablemen-
te los afectados mas directos en caso de concretarse un acuerdo
sobre este punto.” i

Simultdneamente, la diplomacia norteamericana ha exclui-
do en forma sistemdtica a sus aliados en el manejo de los
diversos conflictos regionales tratando de imponer, también en
forma unilateral, los esquemas de salida que ha juzgado apro-
piados. También en este terreno ha resultado sorprendente la
facilidad con que ha logrado la marginaciéon de gobiernos que,
hasta hace un tiempo, mostraban un gran activismo e interés
en situaciones como las del Medio Oriente o América Central.

Con todo, la persistencia de estas tendencias en el sistema
internacional de los afios 80, depende también de otros factores
nuevos y ciertamente decisivos. ,

Uno de ellos es la nueva estrategia internacional de la
Unidn Soviética que Mijail Gorbachev formalizara a partir de
la realizacion.del XXVII Congreso del Partido Comunista de la
URSS, en febrero de 19862 El programa de Gorbachev tiene
un. alcance sistemdtico que involucra en un solo disefio las
dimensiones internas y externas y que, en caso de que su imple-

% V. U.S. Foreign Economic Strategy for the Eighties, Timothy Stan-
ley, Ronald Danielian v Samuel Rosenblatt, Boulder, Westview, 1982,

7 V. Newsweek, 21 de abril, “Dealing at Last: Gorbachev offer make
a historic treaty in Europe all but certain”, p. 6 y ss.

# V. Mijail Gorbachev, Informe politico del Comité Central del PCUS
al XXVII Congreso del Partido, Moscu, Novosti, 1986.



72

) Luis Maira

mentacién resulte exitosa, originard las mayores transforma-
ciones que la URSS haya experimentado desde la Revolucion
de 1917. En lo fundamental se trata de un esfuerzo de moder-
nizacién y cambio tecnoldgico que toma como base la capa-
cidad industrial interna a partir de una reconversion técnica
que incluye “la amplia electronizacién y automatizacion integral
de la produccién”, colocando como eje “el desarrollo de la
industria de bienes de capital, puesto que la fabricacién de ma-
quinaria es la rama en que cristalizan las ideas cientificas y
técnicas fundamentales y en donde se crean nuevos incremen-
tos de trabajo y los sistemas que determinan el progreso en
otras ramas de la economia nacional”® Para lograr esto se
hace necesario el abandono de las prioridades concebidas du-
rante la era Brezhnev, puesto que la transferencia de los recur-
sos aplicados en el sector de la defensa a las actividades
“civiles” constituye la unica fuente de recursos posible para
enfrentar un salto tecnoldgico hacia adelante.

La nitida determinacion de esta prioridad establece, a su
vez, los otros cambios que singularizan al actual proyecto
soviético. Se hace necesaria una apertura politica graduada
que ofrezca participaciéon mds activa a los ciudadanos y esto
explica el programa de reformas politicas que acompanan a la
“glasnost”. Resulta igualmente imperioso, en este contexto,
acabar con las trabas de una planificacién centralizada asfi-
xiante y ofrecer algun espacio a la economia de mercado; del
mismo modo se explican las campanas contra la burocratiza-
cién, el alcoholismo y el derroche, asi como la nueva politica
de didlogo y vinculacion privilegiada con la comunidad de
cientificos soviéticos.

Es en este marco que se explica el reciente reordenamiento
de la politica exterior de la Unién Soviética. La clara volun-
tad de Gorbachev de abrir un didlogo y encontrar acuerdos
especificos con Estados Unidos en torno al curso de la carrera
nuclear se funda en la necesidad del uso alternativo de los
recursos, especialmente ahora que la administracion Reagan
desea abrir, con la Iniciativa de Defensa Estratégica, un nuevo
y mds costoso frente. Por ello también el actual gobierno
soviético busca reducir los focos de conflictos en el Tercer
Mundo, y ha avanzado diversas y prudentes prevenciones res-
pecto al alto riesgo existente de transformar las guerras con-
vencionales de la periferia en conflictos directos de las grandes
potencias con el peligro de que se pase de alli a una escalada
nuclear. Esto explica el cardcter moderado del actual apoyo
soviético a las fuerzas que combaten en contra de aliados nor-

® Para apreciar el impacto que la nueva propuesta soviética pro-
duce en sectores del “establishment” europeo occidental puede verse el
articulo del Ministro de Relaciones Exteriores de la RFA, Hans Dietrich
Genscher, “Gorbachov Needs a New Foreign Policy” en European Affairs
N¢ 1/87, p. 79 vy ss.
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teamericanos en el mundo en desarrollo, asi como los anuncios
de una necesaria reduccién de los programas de ayuda a go-
biernos socialistas o nacionalistas avanzados en el Tercer
Mundo. - .

Sin ser un terreno decisivo, Ameérica Latina aparece como
un escenario en el que el nuevo proyecto internacional sovié-
tico tendrd una amplia repercusion. Esto se traducird proba-
blemente en progresivas reducciones en los volumenes de
ayuda que se entregan a Cuba, en un menor margen de res-
paldo al gobierno sandinista® y a las fuerzas politico-militares
de izquierda que actiian en la crisis centroamericana, asi como
en la buisqueda de relaciones privilegiadas de Estado a Estado
con los nuevos gobiernos democraticos de la regién con los que
se busca intensificar los vinculos diplomadticos y comerciales.

Naturalmente, al igual que en el caso norteamericano, los
nuevos disefios de la URSS no tienen un éxito garantizado ni
estdn exentos de problemas. Gorbachev tendra primero que
ganar la dificil batalla por el cambio de los hdbitos y valores
entre los propios soviéticos, asi como vencer las reticencias
de sus aliados del CAME y el Pacto de Varsovia, donde inicial-
mente sélo cuenta con un apoyo activo del gobierno hungaro
de Kadar y el polaco de Jaruzelski.

Pero, como quiera que sea, las ideas lanzadas en el ultimo
Congreso del Partido Comunista soviético dan cuenta de la
implantacion en la URSS de una nueva generacion de dirigen-
tes, con una larga perspectiva de sobrevivencia y con una
nitida voluntad de imponerse que, en caso de prosperar, influiran
abiertamente en las tendencias internacionales, 10 que obliga
a tomarlas en cuenta, no solo al analizar la situacion actual
sino también al explorar las futuras.

Una udltima tendencia afianzada en la actual década con
una perspectiva de largo aliento es la serie de cambios que
derivan de la revolucion cientifico-tecnoldgica en curso, tema
al cual ya se ha dedicado en Ameérica Latina una especial
atencion.®

A fines de los afios 70 y comienzos de los 80, se consolidé
un ciclo de amplias transformaciones tecnolédgicas en diversas
esferas de la actividad econdmica, las que representaron inno-
vaciones radicales que coridujeron a la implantacién de un
nuevo paradigma técnico productivo que, a su vez, ha actuado

% Para examinar, desde una dptica latinoamericana, el curso seguido
por la politica de la URSS hacia el continente puede verse América Latina
y la Union Soviética: Una Nueva Relacion, Augusto Varas, editor, Buenos
Aires, Qrupo Editor Latinoamericano, 1987. Una interesante perspectiva
del periodo anterior, sobre este mismo tema, puede hallarse en The
Giant’s Rival: the USSR and Latin America, Cole Blasier, Pittsburgh,
University of Pittsburgh Press, 1983.

3# V., La Tercera Revolucion Industrial: Impactos Internacionales del

Actual Viraje Tecnoldgico, Carlos Ominami, editor, Buenos Aires, Grupo
Editor Latinoamericano, 1986.
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como el niicleo generador de cambios masivos y fundamen-
tales en el comportamiento de los agentes econdémicos.®

Esta revolucion tecnologlca es decir, este conjunto radical
y duradero de cambios que mfluyen en la estructuracién del
proceso productivo mismo, lleva a la implantacion de nuevas
ramas industriales de punta como la microelectrénica y, com-
plementariamente, de las biotecnologias y de la industria de
nuevos materidles; afianza la existencia de un nuevo insumo
fundamental y barato como los microprocesadores, cuyo em-
pleo se difunde en todos los nuevos productos; consagra una
nueva pauta para la organizacién y el funcionamiento de la
nueva empresa, basada en la automatizacion, la robotizacidn,
el empleo intensivo de la informadtica. Este conjunto de cam-
bios tecnoldgicos conlleva el predominio de nuevos polos de
concentracion de las empresas mas poderosas, junto a trans-
formaciones socio-institucionales y en las condiciones de exis-
tencia cotidiana de la mayor importancia.

Esta suma de innovaciones y cambios de tan alta impor-
tancia estructural no pueden dejar de impactar al escenario
internacional, mdxime cuando, en su implantacion final, se
verifica un rol tan decisivo de paises como Estados Unidos
y Japdn que asumen un liderazgo compartido de los nuevos
desarrollos productivos. Naturalmente en esta Revolucion Tec-
noldgica lo que es un avance para unos es retroceso correlati-
vO para otros, como lo prueba el dramatico esfuerzo de la CEE
para desarrollar plenes conjuntos de sus asociados (como el
Plan Eureka) que conduzcan al establecimiento de “una Europa
Tecnoldgica”, capaz de cerrar las brechas que abren la ex-
pansion norteamericana y japonesa.? Y, al lado de esta com-
peticion intracapitalista habra que inventariar los posibles
cambios en ]a posicién de la URSS, a la luz de sus nuevos
planes para establecer de qué manera se va modificando la
posicion relativa de los paises lideres del sistema internacional,
en funcion de las variaciones de sus capacidades productivas en
esta década y en la proxima.

En cuanto a los paises en desarrollo, y especialmente de
aquellos que en el paradigma industrial anterior lograron
avanzar importantes posiciones, habrd que ver cudl es la capa-
cidad para ajustarse a los nuevos cambios y emprender esfuer-
zos de innovacion y cooperacidon que les aseguren un espacio
relativamente importante en la futura estructura politica y
econdmica internacional. Es en esta dimension proyectiva que
resultan mds interesantes los nuevos programas de integracion
emprendidos por Brasil y Argentina, asi como el Programa

3 “Las Nuevas Tecnologias: una vision de conjunto Carlota Pérez
en La Tercera..., op. cit,, p. 43 y

»V. “La Comunidad Economxca Europea en la competencxa tecno-
légica mundial”, Philippe Lorino, op,.cit., p. 347 y ss. :



75

Los escenarios internacionales []

Latinequip que agrupa a estos dos paises y a México en el
esfuerzo conjunto para desarrollar sus industrias de bienes de
capital.*#

Por ahora, las primeras repercusiones que la revolucion
tecnoldgica tiene en los paises del Tercer Mundo son negativas
y se reflejan en la sensible y generalizada caida de los precios
del petroleo y de las materias primas de origen minero. Cuando
en 1982, en el marco de la gran recesién econdémica registra-
da en el mundo capitalista, se acentud el descenso de los pre-
cios de los productos de exportacion de las naciones en desarro-
llo, la mayoria de los gobiernos de esta parte del mundo
consideré que esta caida era solamente coyuntural y que el
valor de sus recursos exportables aumentaria apenas se remon-
tara la crisis econémica.®

Sin embargo, el significativo mejoramiento de las econo-
mias desarrolladas, producido en 1984, no sélo no modificé la
situacién anterior sino que la mantuvo agravada. Ello porque
la baja de los precios estaba ligada a fendmenos estructurales
que tenian que ver con las mismas transformaciones produc-
tivas de fondo. Por un lado, la universalizacién en el empleo
de los chips conducia a una miniaturalizacién y a un adelgaza-
miento de los disefios industriales, que originaba un ahorro
considerable en el empleo de las sustancias minerales que los
paises en desarrollo producen, de la misma manera que la
automatizacion de los procesos industriales iba acompanada
de una reduccidn en el volumen de energéticos necesarios para
activar las plantas productivas. Paralelamente, el desarrollo de
nuevos materiales en el drea de los polimeros, las cerdmicas,
las aleaciones especiales y los nuevos metales iba amenazan-
do, por la via de sustitucion de usos, el empleo de recursos
como el cobre y el estafio que hoy aparecen como los metales
mas amenazados por los nuevos materiales.

Esta situacién impone severos desafios a los paises pro-
ductores de materias primas, los que exigen una estrategia
creativa y audaz que incluya la regulacién de los volimenes
de produccidén y la concertacién con otros paises productores,
ademds de los correspondientes esfuerzos en el &4rea de la
creacién tecnoldgica, tanto para encarar la transformacion de
sus materias primas como para insertarse en los nuevos sec-
tores lideres del proceso productivo. Pero, con prescindencia
de lo anterior, se registra ya una situacién nueva. Y esta es la
tendencia estratégica al bajo precio‘'de los energéticos y de
las materias primas, que al igual que la reduccién de la tasa

# V. El articulo de Rosario Green en este mismo volumen.

3 En verdad, solamente hacia 1985, cuando los efectos de la crisis
se habian profundizado considerablemente, los gobiernos latinoamericanos
empezaron a advertir la dimensién estructural de este problema.

¥ V. “La aparicién de nuevos materiales y su impacto sobre el uso
de recursos naturales”, Juanita Gana, op. cit., p. 127 y ss.
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de incremento de sus demandas afecta ya a los mdrgenes de
accidén internacional de estos paises de modo negativo.

En suma, se podria decir que el escenario internacional
de los afios 80 presenta tendencias casi diametralmente opues-
tas respecto de la década anterior. Ahora enconiramos una
reduccién del niimero de actores influyentes con iniciativa deci-
soria, teniendo una especial significacién el incremento del
poderio de Estados Unidos y la nueva estrategia de la URSS.
Muchas de las tendencias que han caracterizado los ultimos
afios parecen llamadas a tener un impacto bastante duradero
que obligard a una modificacién de las conductas de los res-
tantes paises. En una situacion tal el mejoramiento de las capa-
cidades de planificacidn de las politicas exteriores de los paises
de América Latina —que debe incluir un sustancial mejora-
miento de la comprensién de las tendencias de largo plazo del
sistema internacional, asi como del proceso de formacién de
las decisiones internacionales de los paises centrales— puede
constituir un paliativo para enfrentar situaciones que, al menos
en el tiempo inmediato, seguirdn siendo dificiles.

La formacion de la politica exterior de los paises
desarrollados: algunas variables decisivas

La mayor riqueza que deriva del estudio comparativo de los
diferentes sistemas politicos, sea que éste se haga en forma
gen€érica o en relacion a alglin segmento determinado del que-
hacer estatal, proporciona algunas claves metodoldgicas para
una mejor aproximacién al estudio de los fendmenos politicos
concretos.” La politica comparativa, por la via de la acumu-
lacion y el desentrafiamiento de los antecedentes factuales,
permite establecer, en una visién de conjunto, los elementos
de regularidad, como también los de excepcionalidad que ca-
racterizan a una determinada situacién. De esta manera, el
paisaje cientifico de la politica internacional se torna mucho
mads preciso en la medida que podemos conocer tanto las ca-
racteristicas predominantes en un determinado ambito de la
realidad social, como los factores irregulares y atipicos que
también contribuyen a definir su cardcter.

Estas consideraciones son perfectamente aplicables al pro-
ceso de la toma de decisiones de la politica exterior de los
paises capitalistas desarrollados. Hemos estudiado la forma en
que se elaboran los proyectos internacionales de Estados Uni-

% En la redaccion de esta seccién desarrollamos algunos puntos
contenidos en nuestro trabajo anterior “La formacién de la politica
exterior de Estados Unidos hacia América Latina: algunas consideraciones
metodologicas”, presentado al IV Simposio Internacional de! Centro Pe-
ruano de Estudios Internacionales, Lima, noviembre de 1986.
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dos, Japén, la Repiiblica Federal de Alemania, Gran Bretana,
Francia, Italia y Canad4. Corresponde entonces, a partir de
esta suma de experiencias nacionales construir un cierto marco
de andlisis mds general en funciéon de los elementos comunes
que se desprenden de ellas.

Por ello, en los pdrrafos siguientes trataremos de sistema-
tizar estos factores.

1. La diversidad y complementariedad de los ambitos
que hoy abarca la politica exterior

Si examinamos el proceso de constitucion y desarrollo del
Estado nacional,® veremos que éste estd marcado por una ten-
dencia a la ampliacion de las funciones piblicas y que, al inte-
rior de cada una de ellas, existe también una complejizacion
de las esferas que forman parte del esfuerzo estatal.

A partir de Maquiavelo, las primeras reflexiones tedricas
sobre el tema del Estado propugnan el criterio de que éste
cumpla las funciones minimas y necesarias para hacer posible
la existencia del cuerpo social. A este respecto encontramos
una fundamentacion autoritaria sobre su origen y tareas en el
Leviatdin de Hobbes® que, a partir de una vision pesimista
sobre la naturaleza del hombre, plantea por primera vez la
necesidad de un contrato social fundacional destinado a im-
pedir el dafio que el hombre, en cuanto lobo frente a los demas
“hombres, puede hacer en la vida en sociedad. De ahi se des-
prende la necesidad de un monarca absoluto que, sin limites
en cuanto a su poder, pueda arbitrar ese dificil conflicto y esta-
blecer las pautas de la autoridad; se trata de una teoria que,
aggz’omada ha servido de fundamento a todas las dictaduras
y regimenes de fuerza posteriores.

En el extremo opuesto encontramos la vision optlmlsta
del pensamiento liberal que sostuvo la vigencia de la raciona-
lidad humana y afirmé que la armonia social era posible.® Esta
constituia el resultado natural del ajuste de intereses que una
vision individualista podia lograr, postulando la concepcion del
Estado Gendarme, cuyo rol consiste en cumplir las funciones
estrictamente necesarias para favorecer la competitividad de
los hombres en los mercados econémicos y en la sociedad.

Por lo mismo, durante un tiempo histéricamente largo las
funciones del Estado fueron escasas y abarcaron sélo aquellos

¥ V. La Evolucion del Es:ado en el Pensamiento Politico, Joan Subi-
rats y Pere Vilanova, Barcelona, POTREL, 1984.
¥ Leviatan, Thomas Hobbes, edicion preparada por C. Moya y A.
Escohotado Madrid, Editora Nacional, 1979.
Ensavo sobre el Gobierno thl John Locke, Madrid, Aguilar,
Madrld 1969, espec. los cap. VII, VIII, IX p. 58 a 97.
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aspectos irrenunciables y de su esencia. Entre éstas, natural-
mente, se contaron siempre las relaciones exteriores que, junto
a la administracion de justicia y a la actividad de las Fuerzas
Armadas han sido invariablemente consideradas como las fun-
ciones estatales per se.

En cuanto al desarrollo de las relaciones internacionales
también se pueden encontrar, por largo tiempo, posiciones que
buscaron reducirlas a un minimo de la preocupacion del Estado.
Baste al respecto con recordar las recomendaciones del Presi-
dente George Washington en el famoso Farewell Address, en
1796, y el enorme peso que tuvieron en Estados Unidos du-
rante el siglo x1x las concepciones aislacionistas, del mismo
modo que fue grande el impacto que recogieron en Europa los
partidarios del neutralismo en esa misma época.

El siglo xx, al producir lo que Geoffrey Barraclough ha
caracterizado como la existencia de un solo mundo en que
todos los acontecimientos histéricos son de importancia y re-
percusion globales,? ha acabado con esta tentacion haciendo
de las culturas aislacionistas un anacronismo. Y esta tendencia,
a su vez, se ha entrelazado con la intensificacion de los vinculos
de todo tipo que se producen en el sistema internacional, lo
que ha acabado por hacer de las politicas exteriores un capitulo
bdsico en la actividad de Estados y gobiernos, cuyos contenidos
concretos no cesan de ampliarse.

En los hechos, al interior de los paises desarrollados esto
se traduce en una diversificacion de los dmbitos de la politica
exterior que ha privado a los aspectos propiamente politico-
diplomadticos de la significacién central y exclusiva que tuvieran
en el pasado. De esta manera, el primer criterio fundamental
para comprender el contenido de las estrategias internacionales
de las grandes potencias es verlas, en su ejecucion préactica,
como la sumatoria de varias politicas exteriores especializadas.

Los ambitos de especializacion varian de un pais a otro,
pero hay algunos que por su importancia se encuentran en
todos los casos, tales como las esferas politico-diplomaticas,
economica, militar y de inteligencia. Entre las eventuales hay
algunas que tienden a cobrar cada vez mads importancia en los
ultimos anos y que tienen que ver con el surgimiento de pro-
blemas nuevos.

Tal es el caso de la politica internacional sobre la incor-
poracidn de la mano de obra extranjera a las economias de los
paises centrales; este asunto en paises como Estados Unidos
se relaciona preferentemente con la cuestion del control real
de las fronteras y con la entrada de varios millones de traba-

4 V. Great [ssues in American History, Richard Hofstadter, Nueva
York, Random House, 1938, vol. II, p. 214 y ss.

2 Introduccion a la Historia Contempordnea, Geoffrey Barraclough,
Madrid, Ed. Peninsula, 1963.
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jadores ilegales cada ano, mientras en paises como Francia y
Alemania Federal tiene que ver, mds bien, con la relacién
especial que es preciso mantener con los paises de origen de
estos trabajadores y con el status de su incorporacion temporal
al pais huésped.

Otros temas nuevos son los del tratamiento al narcotrifico
y a la proliferacion del terrorismo. El primero de estos asuntos
ha pasado rdpidamente a tener un destacado lugar en la agenda
de las relaciones de los Estados Unidos con Ameérica Latina
y es un asunto verdaderamente crucial en las relaciones bila-
terales con Meéxico, Panama, Colombia, Perui y Bolivia, entre
otros casos.” El segundo concentra igualmente la atencidn de
los gobernantes europeos en funcion del dramdtico impacto
interno que han tenido los diversos secuestros realizados en
el Libano, asi como los casos que afectan a naves aéreas O
maritimas; la relevancia de este punto ha quedado bien esta-
blecida por la atencidn que ha recibido en las Wdltimas reuniones
cumbres de los Jefes de Estado de las siete mayores potencias
econdmicas del mundo capitalista.

Frente a este cuadro tan amplio resulta fundamental efec-
tuar una cierta sistematizacion de los dmbitos de competencia
que abarcan las diferentes politicas permanentes, puesto que
esto permite entender mejor las contiendas vy conflictos que se
suscitan en aquellos temas que corresponden a mds de una
esfera.

En general se podria decir que cada politica exterior espe-
cializada constituye un circuito especifico en cuanto al proceso
de toma de decisiones. Al interior de éste las jerarquias estdan
claramente establecidas y el poder decisorio bien delimitado,
puesto que normalmente un subsistema de determinacién de la
politica exterior cuenta con una agencia burocrdtica hegemodnica
que coordina y cautela la armonia de las politicas, actuando
como cabeza de sector. Tal es, claramente, en el caso norteame-
ricano, el papel que el Departamento del Tesoro cumvle, por
ejemplo, en la coordinacion de la intrincada red de Devarta-
mentos y agencias publicas que elaboran la politica econdémica
internacional de Estados Unidos o el papel decisivo que cumple
el famoso Ministerio de Comercio Internacional e Industrias
(MITI) al interior del sistema japonés, caso que sobresale por
la sobredimension de los aspectos econdmicos y, en particu-
lar, la importancia que la actividad destinada a conquistar mer-

4 El ascenso del tema del narcotrafico se puede apreciar muy bien
revisando los informes editados por el Dialogo Interamericano. Asi, el
Informe Las Américas en una Encrucijada no menciona este asunto al de-
finir la agenda de las relaciones hemisféricas en abril de 1983. En cambio,
el Tercer Informe Para Reconsiruir la Cooperacion en las Ameéricas, de
mayo de 1986, dedica uno de sus cuatro capitulos (Cap. 4) al “Control
del narcotrafico”. -
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cados para los productos japoneses tiene en el conjunto del
quehacer internacional del Japon.*

El conocimiento util que los paises latinoamericanos tienen
que ganar sobre estos complicados temas puede ser visto asi
dentro de una constructiva gradualidad. Se trata de establecer,
primero, cudles son en forma permanente los distintos dmbitos
especializados en la construccién de la linea de actividad inter-
nacional de un pais determinado, para con posterioridad esta-
blecer cudl es el peso especifico de cada uno de ellos y también
cudles son las esferas complementarias que, normalmente en
forma temporal, constituyen “anillos’” identificables en su acti-
vidad exterior.

A partir de alli es posible entrar a profundizar en las redes
concretas que dan forma a las politicas en cuyo seguimiento
exista mayor interés. A esta escala es posible hacer mds com-
pleto y mds complejo el disefio, integrando a los drganos e
instancias de otros poderes publicos, y en primer término a los
Comités especializados del Parlamento que, muchas veces, cum-
plen funciones mds amplias que la mera fiscalizacién que
constituye su actividad esencial. En regimenes parlamentarios
como el de Gran Bretafia es fundamental atender al debate de
la asamblea politica de origen popular, en este caso la Cdmara
de los Comunes, puesto que al interior de dicho cuerpo se
pueden conocer las propuestas del Shadow Cabinet opositor, que
formaliza las propuestas alternativas sobre cualquier tema
internacional, algo que reviste una importancia fundamental en
un régimen que afronta, con frecuencia, la alternancia en el
poder y en donde las cuestiones internacionales influyen consi-
derablemente en las decisiones electorales de los ciudadanos.®
Este mismo seguimiento, en cambio, tendrd menos importancia
en otros regimenes parlamentarios, como el japonés, en donde
la larga permanencia en el poder de un mismo partido domi-
nante resta bastants importancia a la opinién de los partidos
opositores.

En algunos casos habrd que considerar la competencia que
en los asuntos politicos tiene el Poder Judicial y, en particular,
el Tribunal Superior. A este respecto, son bien conocidas las
amplisimas atribuciones que, en materia de contiendas de com-
petencia, reconoce la Constitucién Norteamericana de 1787 a
los nueve integrantes de la Corte Suprema de ese pais.®

H V. “MITI and Japanese international economic policy”, Chalmers
Johnson en The Foreign Policy of Modern Japan, Robert Scalapino, editor,
Berkelev, University of California Press, 1977.

4 V. Politica v Gobierno, Karl Deutsch, C. de México, Fondo de Cul-
tura Econdmica, 1976, el capitulo dedicado al sistema politico de Gran
Bretanfia, y especialmente el ensayo de Michael Smith en este volumen.

% V. La Suprema Corte de Estados Unidos, Charles Evans Hughes,
C. de México, Fondo de Cultura Econdmica, 1946; Manfred Wilhelmy, “El
marco constitucional de la politica exterior de Estados Unidos"”, por apa-
recer en Revista de Ciencia Politica, Univ. Catolica de Chile.
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En un tercer nivel de andlisis es posible integrar a estos
esquemas las instancias y el papel que cumplen las entidades
privadas que tienen alguin interés en los asuntos internacio-
nales. Esta clase de organizaciones también ha tendido a
crecer sustancialmente en nimero e influencias en las ultimas
décadas hasta llegar a representar intereses extensos y, muchas
veces, contradictorios.

En la actualidad esta actividad abarca a grupos tales como
las grandes agrupaciones empresariales, las confederaciones de
trabajadores, las iglesias, los representantes de la prensa, las
diferentes organizaciones humanitarias, los colegios y agrupa-
ciones profesionales y las comunidades académicas.

Todas estas instituciones realizan en los distintos paises
una actividad de defensa de intereses especificos que se parece
mucho a la que la ley norteamericana reconoce a los lobbies,
aungue a veces no tenga una finalidad tan explicita de presion
frente a los integrantes de los poderes estatales.”” Jerarquizar
la significacion de estas organizaciones en cada pais, establecer
cudles son los procedimientos que emplean regularmente y
conocer bien cudles son los principios y doctrinas que defien-
den a través de su actividad es, hoy dia, una condicién bdsica
para comprender adecuadamente como se deciden las lineas de
politica exterior en un pais determinado.

En este sentido habria que concluir anotando que la poli-
tica exterior de los grandes paises tiende a ser cada vez mads
“nacional” y ya no solamente “estatal”. Por lo mismo el co-
rrecto establecimiento de las articulaciones entre el Estado y
la sociedad civil al interior de una nacién determinada es un
factor clave para entender la formacion de su politica exterior.

Si se tiene identificado al elenco de los principales actores
publicos y privados que participan en la determinacién de la
politica internacional de un cierto Estado, resulta mucho mds
facil entender tanto las dreas de consenso como las de con-
flicto que estos asuntos plantean y es posible, también, discer-
nir el alcance exacto del interés nacional frente a los mads
variados temas, como también las tendencias a una modifica-
cién de criterios respecto de este decisivo asunto.

En contraste con esta dptica y estos métodos, sin embargo,
muchas veces los gobiernos latinoamericanos y sus Cancillerias
han tratado de ver las politicas exteriores de los paises cen-
trales como algo coherente y monolitico, en donde las deci-
siones estarian mucho mds simplificadas y tendrian una enorme
estabilidad en el tiempo. Superar este enfoque reduccionista
y reemplazarlo por la imagen de un mosaico de politicas exte-
riores especializadas, de dificil ajuste y con actores y conflictos

4 qure el proceso politico norteamericano del periodo mas reciente
ver Politica Interior de los Estados Unidos en la Década de los Ochenta,
ICgl’gc(\Srles Bullock, IIl, James Anderson y David Brady, México, Gérnika,
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muiltiples, es un primer requisito para empezar a tener un enfo-
que adecuado sobre estos temas.

2. El peso de la cultura y de las idiosincrasias
nacionales

Una segunda variable fundamental a considerar es el conjunto
de caracteristicas especificas de las formaciones culturales de
cada nacidn. A fin de cuentas, como 1o ha expresado uno de los
mads conocidos especialistas de la politica exterior francesa
contempordnea,”® el quehacer internacional estd aprisionado en
la vinculacion entre lo interno y lo externo (le dedans et le
dehors). Se actua sobre el medio exterior, pero las conside-
raciones y esquemas que determinan esa actuacién pertenecen
por entero al campo de la cultura nacional. De este modo, la
actividad internacional de cada Estado pasa a estar decisiva-
mente condicionda por los valores a los que adhieren sus circu-
los dirigentes, por la naturaleza de su consenso interno, por las
modalidades y caracteristicas de sus instituciones y también
por los elementos predominantes de sus procesos educativos
y formativos. Es en este terreno que el conocimiento profundo
de los sistemas politicos comparados deviene una clave para
entender también la forma en que se estructura la politica
exterior.”

Asi, por ejemplo, se puede sostener que la notable capa-
cidad para manejar situaciones de crisis que han mostrado
los gobiernos britinicos —que a través del Imner Cabinet fue-
ron, durante la Segunda Guerra Mundial, precursores de los
equipos de emergencia para el manejo de coyunturas difici-
les ¥— se corresponde con una tendencia de la educacién brita-
nica que enfatiza la necesidad de que el proceso formativo
capacite especialmente a las personas para dar respuestas
apropiadas ante nuevos estimulos o situaciones, por dificiles
que éstos sean.

También durante la ultima guerra mundial se podria ex-
plicar la tozuda disposicidn japonesa de resistir hasta el final,
a pesar de la evidencia de su derrota, en la larga tradicién
de enclaustramiento de ese pais y en el hecho de no haber sido
nunca, hasta entonces, ocupado por otra potencia extranjera,
algo que, obvio es decirlo, cambi¢ sustancialmente después de
la prolongada regencia norteamericana a cargo del general Mac
Arthur’ En la misma direccion, la mayoria de los autores que

4 V. “Les conditionnements internes de la politique étrangeére”,
Jacques Vernant, p. 13 y ss.
9 V. Instituciones politicas y derecho constitucional, Maurice Duver—
ger, Barcelona Ariel, 1970.
% Ibid.
S Sato, en The foreign policy. .., op. cit., p. 367 y ss.
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han intentado explicar el surgimiento del fascismo europeo en
el periodo de entre guerras, ha subrayado como un factor
sustancial la tardia conformacién de los Estados nacionales
italiano y alemdn y el verdadero complejo de inferioridad que
existia en buena parte de sus circulos dirigentes, por el contras-
te entre la rdpida modernizacién y poderio industrial interno
de esos paises y la ausencia de un “imperio colonial” que afano-
samente buscaban establecer.®

Como es obvio, estos factores de cardacter nacional pueden
tener un rasgo permanente o corresponder solo a 1os objetivos
ideales de una determinada etapa de su desarrollo politico.
Establecer este punto serd justamente un aspecto de la mayor
importancia para la mejor comprension de sus politicas ex-
teriores. .

Pero el campo donde quizds resulta mds fundamental la
proyeccion de estos elementos es-en la estrategia de negocia-
ciones, puesto que la manera de aproximarse al establecimiento
de acuerdos y desacuerdos estd directamente relacionada con
las idiosincrasias nacionales.

Asi, por ejemplo, todos los nipondlogos explican las singu-
laridades de la politica exterior japonesa y su gran eficacia
en la mesa de negociaciones como algo inherente al cardcter
de ese pais, que es parte de un singular estilo cultural que
diferencia sustancialmente a Japon de las modalidades de los
principales paises occidentales.’

Esto incluye una téactica inicial defensiva que concede la
iniciativa al adversario con el dnimo de obtener el mdximo de
informacidon disponible acerca de sus propdsitos y limites, sin
revelar los propios, pero buscando “amarrar”’ los acuerdos que
se estimen convenientes. Luego, al abrirse los tratos forma-
les, se busca presentar, de un modo nitido, el sélido niicleo
de las demandas inalterables sin hacer concesiones anticipadas
y afianzando todas las precondiciones favorables. Aqui se juega
con el sobredimensionamiento de las expectativas iniciales, la
postergacion habil de los tépicos consecuenciales que quedarian
automaticamente resueltos al zanjarse algunos puntos centrales,
asi como la concesion, otra vez, de la iniciativa al interlocutor
respecto de todos los puntos contingentes. Finalmente, al apro-
ximarse a los mecanismos de acuerdo se buscard, con tenacidad
y creatividad, manejar esta red de miiltiples discusiones inten-
cionadamente colocadas, de modo de garantizar los propdsitos
centrales de la estrategia seguida, combinando una secuencia
de plazos fatales, invitaciones a realizar grandes esfuerzos

2 V. La Politica Exterior de Mussolini, Luigi Villari, Barcelona, Ed.
AHR, 1956 y La Ascension del Fascismo, Francis L. Carsten, Barcelona,
Seix Barral, 1971. Ver el ensayo de Manfred Mols en este volumen.

3 V. “Probe, push and panic: the japanese tactical stvle in internatio-
nalssnegotxatxons", Michael Blaker en The Foreign Policv..., op. cit,
p. y ss. :
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mutuos para llegar a un acuerdo, negativas para realizar nuevas
ofertas y la conclusidén de las negociaciones en el contexto de
sostener que no les queda otra alternativa. Todas estas moda-
lidades tienen que ver con los valores que transmite el sistema
educativo japonés y con las prdcticas usuales en la vida social
y de negocios de ese pais, pero que resultan bastante distantes
para el estilo occidental.

En el extremo opuesto podemos encontrar el estilo de
negociacion norteamericano. En un reciente manual publicado
por el Foreign Service Institute, del Departamento de Estado,
sobre “Negociacion Internacional” * Thomas Colosi propone un
modelo sobre negociacion y mediacion que parte de los supues-
tos “factualistas” y del enfoque sistémico que predominan en
las ciencias sociales norteamericanas. Asi, sus preocupaciones
se concentran mds bien en definir los niveles de la negociacion,
distinguiendo el intercambio horizontal en la misma mesa nego-
ciadora, el comportamiento de los equipos negociadores anta-
gonistas (y la posibilidad de encontrar fisuras en el consenso
de la contraparte) y el funcionamiento ‘“vertical” del propio
equipo, en el que se busca mantener, en todo momento, la
vigencia de la jerarquia como un esencial criterio operativo.
En el diseio norteamericano existe también una gran preocu-
pacidn por la caracterizacion de los rasgos predominantes en
la personalidad de la contraparte, distinguiéndose tres tipos de
ellos: los “estabilizadores” que ponen énfasis en el afianza-
miento de los acuerdos, los “desestabilizadores” que se carac-
terizan por sus actitudes disruptivas y los “cuasi mediadores”
que propenden a desempefiar roles diversos y variables, dando
las pautas respecto de los cambios de posicién del equipo y
desempenandose como voceros del grupo.

La metodologia estadounidense se ocupa de la negociacion
misma solamente a partir del desentrafiamiento de estas cate-
gorias y roles previos. En tal contexto le interesa ir constru-
yendo los consensos, pero sin olvidar nunca que “la negocia-
cion es un asunto de manipulacién de las percepciones, que se
realiza de muy diferentes maneras”. Las negociaciones no
envuelven simplemente un intercambio de ofrecimientos y con-
cesiones que lleven, finalmente, al ajuste de éstos. “Los ofre-
cimientos se miden frente a otras dos nociones: las expecta-
tivas de un resultado exitoso y las estimaciones de un desenlace
sin acuerdo (puntos de seguridad)”.%

En sintesis: el conocimiento exacto de las politicas exte-
riores de los paises desarrollados incluye el adecuado conoci-
miento del sistema politico respectivo y de sus reglas de juego,

% V. “A model for negotiation and mediation”, Thomas Colosi, en
International Negotiation, varios autores, Foreign Service Institute, U.S.
Depag'_trﬁ;:%t of State, Washington D.C., 1984, p. 15 y ss.

5 Tbid.

% Ibid.
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asi como la justa comprensién del cardcter nacional de las
personas que ejecutan esas politicas y de las pautas culturales
en que han sido formadas.

3. Los conflictos entre las burocracias
y los equipos politicos

A las dificultades de discernimiento que plantea el hecho, ya
analizado, de que las paliticas exteriores en el Estado contem-
pordneo tienden a ser miiltiples y especializadas se agrega, en
cuanto al manejo de cada una de ellas, la complicacion deri-
vada de los frecuentes desacuerdos entre los funcionarios de
carrera que manejan un determinado asunto y los equipos poli-
ticos que originan su posicién en su vinculacion directa con
el gobierno y el partido que se encuentran en el poder.

Max Weber describid la tendencia a la ampliacion del pre-
dominio burocratico al interior del Estado liberal,’ anticipando
que el aumento en la influencia de las burocracias especiali-
zadas era un hecho inevitable, puesto que estaba vinculado al
constante ensanchamiento de los recursos publicos y de las
funciones estatales. Estas consideraciones resultan, hoy dia, un
dato esencial para comprender la manera en que se deciden y
funcionan las politicas exteriores de los paises avanzados.

En tiempos del Presidente Andrew Jackson, en Estados
Unidos, la idea de que la administracion publica originaba un
‘sistema de despojos” (spoils system) que daba derecho al
partido politico triunfante a disponer de todos los cargos pu-
blicos para sus militantes, modificando totalmente el plantel
de servicios anterior, pudo tener aceptacion y vigencia. Pero la
propia evolucion de ese pais hizo, a comienzos del siglo actual,
que estos criterios fueran abandonados, buscandose en su reems-
plazo dar estabilidad y profesionalismo a la funcién publica.®
En este nuevo contexto, la supremacia de los administradores
resulta inevitable: puesto que ellos alcanzan un dominio com-
puesto de los resortes mds intimos de la formacién de las
politicas publicas, construyen, en el curso del tiempo, doctrinas
y visiones para el mejor manejo de €stas, las que son sociali-
zadas al conjunto del personal por medio de los procesos for-
mativos y de capacitacion que funcionan desde los mas tempra-
nos niveles de la carrera funcionaria y, finalmente, en virtud
de su nuimero aseguran un predominio cuantitativo que tiene
también enorme impacto.

V. Economia v Sociedad, Max Weber, La Habana, Ed. de Ciencias
Sociales, 1961, tomo 2, cap. IX “La institucién estatal racional y los
partidos politicos y parlamentos modernos (Sociologia del Estado)”,
p. 1.047 y ss. _

% V. Nueva Historia de los Estados Unidos, William Miller, Buenos
Aires, Nova, 1961.
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Frente a estos funcionarios de carrera, con una vision muy
acabada y estable de lo que el pais debe hacer en materia de
politica exterior, pragmadticos por su familiaridad directa con
los hechos y empiricamente conservadores por su directo cono-
cimiento de las dificultades que existen para cambiar el sistema
internacional, los criterios que sustentan los cuadros politicos
que entran directamente a desempefiar cargos altos luego de
cada cambio de gobierno pueden ser muy disfuncionales.

En contraste con los cuerpos burocrdticos, los equipos
politicos se caracterizan normalmente por un menor conoci-
miento de los asuntos técnicos, que reemplazan por una con-
cepcién mds ideologizada del mundo. Deben su posicién de
forma directa a factores de lealtad al gobernante o al partido
del que forman parte y esto los hace completamente ajenos
a las solidaridades construidas al interior de una burocracia
especializada.

Todo lo anterior hace que sean muy usuales las pugnas y
conflictos entre los responsables politicos de un gobierno y los
funcionarios de carrera; esto puede ser mas agudo y compli-
cado en paises donde los cuerpos burocrdticos son muy nume-
rosos y las funciones con responsabilidad politica disminuyen
cada dia mds. ‘

Con todo, este conflicto también se rige por ciertas reglas
y admite gradaciones que no es dificil establecer. En primer
término, los mayores choques tienden a producirse en la fase
de instalacion de una nueva administracion, cuando el presti-
gio del gobierno entrante es mds alto y la voluntad politica de
sus colaboradores inmediatos mds fuerte, En esa etapa se plan-
tean también los problemas de ajuste de caracteres entre per-
sonas que no se han conocido previamente y juegan en toda
su intensidad las desconfianzas que los politicos profesionales
sienten normalmente por los especialistas.

Una segunda pauta es que las disputas tienden a ser ma-
yores mientras mds extremas e ideologizadas sean las plata-
formas del gobierno que asciende. Esto se debe al hecho de
que las burocracias especializadas que manejan la politica
exterior se rigen por un programa no escrito, cuya inspiracion
se sitia a mitad de cainino frente a los planteamientos de las
fuerzas politicas mds influyentes (Laboristas y Conservadores
en Gran Bretafia o Demdcratas y Republicanos en Estados
Unidos). De este modo, si llegan al gobierno equipos que re-
presentan las alas mds radicales de los grandes partidos, las
tendencias al conflicto seran mayores de la misma manera gque
habrda mayor armonia si quienes acceden a la direccion diplo-
madtica son grupos mds proximos al centro del arco politico
nacional.

Como ejemplos de funcionamiento sin “turbulencias’” buro-
crdaticas se podria sefalar a la administracién Nixon en su
segunda fase, a la etapa avanzada del gobierno laborista de
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Harold Wilson, a la mayoria de los gobiernos italianos y al
régimen de Pierre Elliot Trudeau, en Canadd. En cambio, se
puede considerar un paradigma de choque politico-burocratico
a los dos ultimos gobiernos norteamericanos. En este sentido,
la politica de derechos humanos del Presidente Carter® y la
de rigido encuadramiento de las actividades del Tercer Mundo
dentro de una estrategia lineal de contencion del expansionismo
soviético,® encontraron, aunque por razones opuestas, una ma-
nifiesta resistencia entre los administradores mds antiguos del
Departamento de Estado, que iniciaron de inmediato una con-
frontacién oblicua, pero muy eficaz, que condujo dentro de
poco tiempo a la modificacion de las pautas iniciales.

Un tercer criterio para el seguimiento de estas disparidades
es que normalmente registran una estricta temporalidad. La
asimetria de las fuerzas en pugna hace que usualmente prime
el criterio de los equipos profesionales. Esto se debe a un dohle
factor: de una parte la capacidad de “catequizacién” en torno a
sus puntos de vista por parte de los numerosos funcionarios de
carrera, los que normalmente logran ir persuadiendo y coop-
tando a los cuadros politicos con el argumento de que los estin
adentrando en los secretos de la politica exterior y haciendo
también de ellos unos “expertos”. Pero si esto no ocurre asisti-
remos entonces a un proceso de cerco y expulsion de los disi-
dentes, en base al ejercicio de los miiltiples canales del poder
burocratico que van de la lenta ejecucién o rebeldia a sus
directivas e instrucciones, hasta la filtracién o representacion
de los errores que cometen y que muchas veces obedecen a
“celadas’” que se les ha tendido con todo cilculo. Lo concreto
es que la historia del. Estado moderno nos muestra que, casi
invariablemente, los cuerpos especializados tienen capacidad
para reabsorber las propuestas que se les hacen por parte de
los equipos politicos cuando ellas no cuentan con su aprobacién.

Por ello, a los observadores exteriores, junto a la necesidad.
de detectar esta clase de conflicto por su incidencia paraliza-
dora de determinados aspectos de la actividad internacional
de los paises centrales, les resulta fundamental establecer el
“momento” en que se encuentra el desarrollo de este choque,
puesto que este factor serd una clave para ponderar el posible
desenlace. Es importante tener en cuenta también que, una vez
alcanzado éste, se restablece una normalidad. casi completa en
el manejo de la politica exterior respectiva, reimplantdandose
las visiones de las burocracias profesionales.

¥ V. O Modelo Corporativo na America Latina e a Latino-america-
niza¢do dos Estados Unidos, Howard Wiarda, Petrépolis, Ed. Vozes, 1983;
cap. IIl y Cuadernos Semestrales de Estados Unidos, N 5 y 6, CIDE,
México, 1979.

% V. “Redefinicion del conflicto con la Unién Soviética: estrategia
global y doctrina nuclear”, Arturo Borja, en Estados Unidos: una Vision
Latinoamericana, Luis Maira, editor, C. de México, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1984, p. 460 y ss.
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4. La personalizacién o institucionalizacién
del gobierno

Este topico se encuentra en directa relacion con los puntos
anteriores. Aqui lo que interesa establecer concretamente es:
jcudnto se ocupa de la politica exterior un Presidente de la
Reptiblica o un Primer Ministro? Y luego: ;de qué manera se
armoniza su quehacer con el de los cuerpos especializados en el
manejo de las actividades internacionales?

Un caso extremo, entre los analizados, es Francia. En una
reflexion efectuada en 1968, Pierre Cot anotaba refiriéndose a
la elaboracion de la politica exterior de su pais: “En primer
término hay que hacer una observacién general. Antes de 1958
"y también después la definicién de la politica exterior ha sido
siempre un asunto del gobierno. En este caso, para hablar
del gobierno se lo estd asociando inequivocamente a la persona
de su conductor, el Presidente”

Como se ha asentado en el trabajo sobre las estructuras
de la politica exterior francesa publicados en este mismo volu-
men, luego de la gestion del general de Gaulle “la personali-
zacién del poder presidencial en el proceso de la decision de la
politica internacional no ha hecho mds que aumentar con sus
sucesores’” % Esta tendencia no se ha modificado ni siquiera
en el desconcertante cuadro de la “cohabitacidn’ entre el Primer
Ministro conservador, Jacques Chirac y el Presidente socialista,
Frangois Mitterrand, quienes han registrado un importante
consenso en estos asuntos que ha permitido a Mitterrand un
rol muy activo, tanto en las Conferencias Cumbres, como en
los activos intercambios que ha seguido manteniendo con otros
Jefes de Estado extranjeros. En el caso franceés, también, las
funciones que cumple el Parlamento pueden ser consideradas
menores debido al cardcter “embrionario” de los mecanismos
de control parlamentarioc y a la total incapacidad de los cuer-
pos legislativos para elaborar pautas de politica exterior alter-
nativas.®

En el extremo opuesto se podria sefialar la situacién de
Italia® En este pais, el sistema politico de la segunda post-
guerra, emanado de la Constitucion de 1947, parece casi elabo-
rado para una situacion de constante inestabilidad y crisis. Alli

¢ “Les institutions” (Rapport de Pierre Cot) en L’Elaboration de la
Politique. .., op. cit., p. 119 v ss.
. @ V. El articulo de Cot y Vignal, “Las estructuras de la politica exte-
rior francesa”, en este mismo volumen.

8 V. Instituciones Politicas y Derecho..., op. cit., p. 288 y ss.

% Ver el ensayo de Caichi Novati en este volumen.
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existe un gobierno parlamentario con sistema de doble control,
siete 0 mds partidos politicos con representacion en el Con-
greso y raices definitivamente ideoldgicas entre los que se
incluye al Partido Comunista mds fuerte de Occidente. En este
sistema hay una fuerza predominante, la Democracia Cristiana,
pero ésta no cuenta con la fuerza propia necesaria para formar
un gobierno estable debe realizar una dificil politica de coali-
cion con otras formaciones politicas, lo que origina las fre-
cuentes crisis gubernativas, caracteristicas de ese pais.

En un régimen asi, el peso de los administradores esta-
tales crece considerablemente, puesto que ellos son los unicos
capaces de dar continuidad a la gestién exterior y a la defensa
del interés nacional. De ese modo, mientras el Parlamento y
el Gobierno protagonizan los aspectos formales y publicos de la
discusion politica, el plano de las decisiones y su continuidad
recaen consistentemente en la burocracia especializada en el 4m-
bito de la politica internacional.

En una situacidn intermedia respecto de las anteriores
podriamos ubicar el caso norteamericano. En Estados Unidos
hay varios actores fuertes en materia de competencia para for-
mular o evaluar la politica exterior. La Casa Blanca tiene la
dltima palabra en los asuntos mds trascendentales, especial-
mente a través de mecanismos como la sancion de los “Ezecu-
tive Agreements” y la capacidad para decretar la movilizacién
de tropas al exterior sin previa declaracion formal de guerra,
en los términos que lo permite la “War Powers Act”. Pero
simultineamente el Senado, en representacién de los Estados
de la Unidn, se ocupa de la ratificacion de los tratados inter-
nacionales, la confirmacién de los nombramientos de Embaja-
dores y altos administradores de la politica internacional, asi
como de la fiscalizacién del contenido de ésta. Y, finalmente,
hallamos un extenso circuito de cuerpos burocraticos con
grandes poderes de decisidn que participan cotidianamente en
la determinacidn y ajuste de las decisiones internacionales.

En cualquier caso, la variable entre personalizacion e insti-
tucionalizacion de la toma de decisiones de politica exterior
no solo tiene un valor teérico sino también uno practico, puesto
que a los observadores externos les indica en qué nivel deben
ser presentados los argumentos y puntos de vista con que
intenten incidir en la estrategia internacional de los paises
centrales.

5. El peso del sistema de partidos politicos
frente a la politica internacional

La teoria politica ha establecido bien el cardcter de “eslabo-
nes” que en los sistemas democrdticos liberales desempefian los
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partidos politicos, al vincular al Estado con la sociedad civil,
organizando y canalizando las demandas y propuestas que los
ciudadanos hacen a las autoridades.

Pero en lo que hace a la determinacion misma de la poli-
tica exterior y sus contenidos la estructura de los partidos
‘ politicos, en cuanto tal, tiene un impacto propio para su con-
figuraciéon. ¥ aqui nos estamos refiriendo bdsicamente a la
funcidn y el peso variables que las instancias partidistas desem-
pefian en la gestacidn de las decisiones internacionales.

Sobre este tema interesa en primer término la cuestion
de la alternancia efective en el poder. En paises como Japdn,
donde el Partido Liberal Demdcrata se ha mantenido en el
poder por mds de treinta afos continuados, el debate inter-
nacional partidista hay que seguirlo practicamente al interior
de esa fuerza hegemonica, prestando atencion mas bien a las
diferentes fracciones internas del partido dominante y a la sin-
gular vinculacién que éstas mantienen con determinados nu-
cleos empresariales. Las posturas de los partidos politicos
secundarios en la Dieta, cuya accidn en el caso del Komeito
o del Partido Socialista interesa solo para los efectos de una
fiscalizacion, resultan poco eficaces en cuanto a proyectos
alternativos.

En todos los demads casos que hemos analizado, en cambio,
los partidos que se encuentran temporalmente en la oposicién
tienen perspectivas concretas de llegar al poder. En esos siste-
mas politicos, por 10 mismo, ademas del control fiscalizador
de lo que hace el gobierno, debe existir una preocupacion por
conocer las plataiormas programadticas de los partidos opo-
sitores.

Un segundo punto tiene que ver con la amplitud del debate
y la conflictividad que existe en torno a.estas. propuestas pro-
gramadticas para el ambito internacional. En. Gran Bretafia la
vida interna de los dos grandes partidos estuvo dominada, du-
rante toda.la década del 60, por la discusién en torno. a la
entrada a la: Comunidad Econémica Europea. Al interior de los
partidos Laborista y Conservador se estructuraron una corrien-
te europeista y otra partidaria de mantener la adhesién a la
Zona de Libre Comercio (EFTA), de la que hasta ese momento
el Reino Unido formaba parte en el grupo conocido como “los
siete de afuera” En la actualidad la centralidad de los asuntos
internacionales se mantiene, como lo- probé la tiltima Confe-
rencia del Partido Laborista en donde se decidié que en caso
de llegar ellos al poder se pondria término al emplazamiento
de los misiles nucleares norteamericanos en suelo britdnico y
se buscaria establecer una linea propia de negociaciones con
el gobierno soviético.

8 V. El Gobierno Laborista: Informe Personal, Harold Wilson, Barce-
lona, Grijalbo, 1974, espec. los cap. 17, 24 y 33.
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Otro tanto ocurre en Francia, donde hay una larga tradi-
cién de impacto de los acontecimientos internacionales sobre
el sistema de partidos y los programas de gobierno de éstos.
Hace 20 anos la afirmacidn nacionalista de de Gaulle y su poli-
tica de autonomia frente a Estados Unidos, especialmente en
materia de defensa nuclear y de participacién activa en la
OTAN, fue un factor determinante del respaldo popular que su
gobierno consiguid, en tanto que acontecimientos internaciona-
les del Este, tales como la invasion de Checoslovaquia en 1968,
la ocupacion de Afganistdn por efectivos soviéticos en 1979 o la
crisis polaca en 1981-1982, fueron elementos decisivos de los
problemas surgidos en el funcionamiento de la Union Populaire,
la alianza de partidos de izquierda formada por socialistas y
comunistas. -

En cuanto al grado de detalle y precision de los programas
internacionales, tiende a predominar en los partidos politicos
de los paises desarrollados el método afianzado en Estados
Unidos, en donde las plataformas sobre asuntos internacionales
sancionadas por las Convenciones Nacionales partidistas son
cada vez mds genéricas, constituyéndose en una especie de mi-
nimo comun denominador de los criterios existentes entre los
diversos sectores de cada partido, de modo de evitar que estos
asuntos se conviertan en una cuestién controvertida que difi-
culte el logro de los consensos internos.

En general podria decirse que, con escasas excepciones en
los paises desarrollados, las cuestiones internacionales son cada
vez mas un resorte de los gobiernos y menos de los partidos.
Pero aun asi, a esta variable hay que prestarle la atencidén rela-
tiva que se merece.

6. Las variaciones producidas entre las situaciones
de normalidad y de crisis

El manejo de la politica exterior de los paises centrales —por
la misma amplitud de los intercambios econdmicos asi como
por las vinculaciones politicas que mantienen praicticamente
con todos los paises del mundo— estd sujeto a un criterio de
“gradacion” mucho mayor que la actividad internacional de
las naciones en desarrollo.

Las grandes potencias imponen criterios de jerarquizacién
tanto en la asignacion de los recursos materiales como de las
energias politicas. Por ello, en la planeacidn politico-diplomatica
de los grandes paises existen ciertos interlocutores que obtie-
nen la mds alta prioridad de forma permanente. Tal es el caso,
para Estados Unidos, de sus relaciones con la Unién Sovisética,
con Japdn, con los principales paises europeos, con la Repiblica
Popular China y con Canadd, su segundo socio comercial.
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En términos mas generales podria decirse que los siete paises in-
dustrializados que participan, desde 1975, en las reuniones anua-
les en la cumbre reconocen reciprocamente en sus relaciones
bilaterales esa alta significacién y la extienden todos a la Unién
Soviética y a China.

Muy distinta es su actitud frente a los paises en desarrollo.
Respecto de ellos tiende a hacerse en los ultimos afios una dis-
tincién que confiere una atencién claramente mayor a los paises
medianos, calificados como ‘“potencias emergentes” en el sistema
internacional.® A éstas se les asigna la posibilidad de integrarse
al circulo de naciones avanzadas en un periodo préximo. La in-
clusién en esta categoria de un determinado pais periférico se
rige por pautas bastante objetivas: tamano territorial, peso eco-
noémico creciente, influencia militar regional o subregional, o dis-
ponibilidad de petrdleo o materias primas de valor estratégico
para las economias industriales.

Estados Unidos reconoce estz tratamiento preferente desde
que se formulara la Doctrina Nixon en 1969, y lo propio fueron
haciendo, en términos mds empiricos, durante el decenio pasado,
el Foreign Office Britanico, los funcionarios del Quai D’Orsay,
en Paris, o el Servicio de] Exterior en Bonn. El pequefio listado
de paises latinoamericanos considerados en esta categoria inclu-
y6 siempre a México y Brasil, y en ciertas ocasiones se ha con-
siderado también en éste a Venezuela y Argentina.¥

En los casos de potencias medianas se establece una rela-
cion bilateral especial que presta més atencién a los intercam-
bios y confiere un nivel mds alto y representativo al tratamiento
de estos paises. Las relaciones se tornan cada vez mas sistemati-
cas como un reflejo de la mayor importancia de los intercambios
comerciales, la inversion extranjera o la transferencia de tecno-
logia.

Frente al resto de los paises en desarrollo las relaciones in-
ternacionales de las principales potencias son mucho mas “pla-
nas” y presentan mayor discontinuidad. Es en estos casos, preci-
samente, donde la distincién entre situaciones de “rutina” y de
‘“crisis” adquiere toda su significacion.

Este cuadro que, en términos numéricos, es aplicable a la
gran mayoria de los paises latinoamericanos se caracteriza por
un sisterna de ‘‘sefnales burocriticas” —gréaficamente se podria
hablar de “luces y timbres” que se activan frente a determina-

6 V. “Las relaciones de Estados Unidos con las potencias medianas
de América Latina: México y Brasil”, Ménica Hirst, Cuadernos Semes-
trales de Estados Unidos, N° 17, CIDE, México, 1986 y The Intemperate
Zone: the Third World Challenge to U.S. Foreign Policy, Richard Feinberg,
Nueva York, Norton, 1983, espec. cap. 1.

67 Asi, en la administracion Carter, Argentina fue excluida de este
rango, mientras en el gobierno de Reagan se la ha reintegrado en un
segundo nivel, junto a Venezuela, pero reconociendo a México y Brasil
una significacién internacional mayor. .
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dos estimulos— que lleva a prestar creciente atencion a la situa-
cién nacional de paises subdesarrollados que hasta ese momento
habian sido vistos como muy secundarios.

Los factores que llevan a esta modificacién de las pautas
de decision son casi siempre domeésticos y tienen que ver con la
coyuntura politica de estos paises en desarrollo. Entre ellos se
cuenta la llegada al poder de un gobierno izquierdista con un
programa sustancial de cambios sociales, la puesta en marcha de
programas de nacionalizacién de bienes de propiedad extran-
jera, el acercamiento diplomatico, econémico o militar a la URSS
o a algun pais aliado suyo, la aparicién de focos guerrilleros, el
estallido de una guerra civil o la multiplicacién de actos de te-
rrorismo que amenacen a los nacionales de las grandes poten-
cias. :
En estos casos se produce una alteracién en los mecanismos
de definicién de la politica hacia las naciones que enfrentan al-
gunos de los sindromes descritos. La aplicacién de una politica
para las situaciones de crisis va acompafnada de un aumento sus-
tancial de los recursos dedicados al seguimiento del pais afec-
tado asi como de la formulacion de programas e iniciativas alter- -
nativos que favorezcan un cambio en la situacion y conduzcan,
de nuevo, a la normalizaciéon de las cosas.

Ejemplos como los que proporciona la crisis centroamerica-
na en la ultima década pueden ser presentados como una cabal
demostracién del fendmeno que estamos describiendo. La apari-
cion de un cuadro revolucionario en Nicaragua y, mds tarde, en
El Salvador y Guatemala, han hecho del istmo centroamericano
el foco principal de atencion de la politica hemisférica de Wash-
ington y ha originado propuestas del rango de la Iniciativa para
la Cuenca del Caribe y el Informe Kissinger. Del lado europeo
ha dado lugar a un notable aumento de la atencién de los go-
biernos de la CEE y a encuentros como la reunion de 21 Minis-
tros de Relaciones Exteriores en San José, a la que asistieron
los doce Cancilleres de esa agrupacién de naciones europeas occi-
dentales, en el acto de mayor significaciéon politica que hayan
efectuado en toda la historia del continente.

Naturalmente la diferenciaciéon entre “rutina” y “crisis”
tiene mas significacién y es mds nitida en las relaciones que
maneja una gran potencia con paises situados en sus esferas de
influencia mas proxima e inmediatas. Tal podria ser el caso de’
Francia en relacion a algunos paises de Africa del Norte con lo
que ésta mantuvo una relacién de dominio colonial, como se ha
comprobado recientemente en el conflicto del Chad. Y cierta-
mente esta es la situacion entre Estados Unidos y América
Latina.

Por lo mismo, el Departamento de Estado ha desarrollado
una sofisticada metodologla para explorar y prevenir todos los
cambios domésticos que puedan originar, en un pais del hemis-
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ferio, una modificacién de las politicas que se aplican. En otro
trabajo hemos mostrado la importancia que tiene la calificacién
formal de “caso-prueba’” (fest case)® al interior de ese organis-
mo, de qué manera se produce una graduacién para el manejo
de las situaciones dificiles que tiende a radicar las decisiones de
politica en un nivel cada vez mas alto (pudiendo culminar en la
misma Casa Blanca y el Presidente) y cada vez mas centralizado
(originando task forces y comités especiales que involucran al
Consejo de Seguridad Nacional, a los Departamentos de Estado,
Defensa, Tesoro y Comercio y a la Comunidad de Inteligencia).
Un caso especialmente bien conocido y relevante es el de la poli-
tica norteamericana frente a Chile durante el gobierno de Salva-
dor Allende, debido a las sistemadticas investigaciones del Comité
Church en el Senado, las que mostraron en detalle cdmo funcio-
naron las diferentes instancias empleadas por la administracion
Nixon para coordinar sus presiones y, en especial, el decisivo pa-
pel que desempens el “Comité de los 40”, bajo el mando del Ase-
sor de Seguridad Nacional, Henry Kissinger.®

Un seguimiento de este tema muestra que la inmensa
mayoria de los paises latinoamericanos ha sido en algun mo-
mento, durante las ultimas décadas, considerada como un “ca-
so critico” para los Estados Unidos. Igualmente se aprecia que
el enfrentamiento de estas situaciones estd lleno de matices
¥ que hay numerosas “estaciones intermedias’” entre un cua-
dro de normalidad completa y uno de crisis global (a la ma-
nera de la que produjera Cuba en la crisis de los misiles, en
octubre de 1962). Naturalmente nunca se subrayard suficien-
temente la importancia que tiene para nuestros paises el exacto
conocimiento de cuando Estados Unidos comienza a percibir
gque se estd creando una situacion critica, cudles son las ins-
tancias burocrdticas especificas que manejan estas politicas en
cada etapa, cudl es el “set” de medidas que se aplican y cuiles
son las soluciones o escenarios de salida de la crisis aue el
gobierno de Estados Unidos considera mads apropiados. Sobre
estos temas de las relaciones Estados Unidos-Ameérica Latina
existen estudios interesantes que seria de la mayor importancia
extender a los demds paises cuyas politicas exteriores hemos
estudiado.”

% V. “La formacién de la politica exterior de Estados Unidos...”,
op. cit.

® V, “Informe de los asesores del Comité Especial del Senado de
Estados Unidos para el estudio de las operaciones gubernamentales sobre
las actividades de la Inteligencia en Chile”, Carlos Valencia Editores,
Bogota, 1976.

™ El primer esfuerzo sistemitico realizado por especialistas latino-
americanos acerca de este tema tuvo lugar en el Encuentro de Lima de
1972, en el Instituto de Estudios Peruanos, bajo la convocatoria de Richard
Fagen y Julio Cotler. Los trabajos de ese encuentro se recogieron en un
libro, Las Relaciones Politicas entre Estados Unidos y América Latina,
Buenos Aires, Amorrortu, 1973. Un seminario dedicado al tema especifico
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Tomar debidamente en cuenta las variables de politica para
el manejo de las crisis permite aprehender un factor de primer
rango para superar la linealidad en el enfoque de las relaciones
gue América Latina mantiene con las grandes potencias que,
ciertamente, nos ensefiara a aumentar nuestra capacidad de pre-
visién y manejo de las situaciones futuras.

Las implicancias para América Latina
de estos temas

Tenemos la mas firme conviccion de que las cuestiones que he-
mos analizado en este trabajo tienen una importancia que exce-
de largamente a las inquietudes académicas. Se trata de asun-
tos que afectan directamente a la capacidad. internacional de
América Latina como region y a la actividad de cada uno de sus
gobiernos. Por lo mismo es necesario un esfuerzo coordinado en
las esferas académicas y gubernativas para aumentar la preccu-
pacion y mejorar el conocimiento sobre los procesos de formacion
de las politicas exteriores de las grandes potencias.

En cuanto a los programas de educaciéon superior podemos
anotar que no hemos encontrado en los curricula de las princi-
pales universidades y centros académicos que forman a los espe-
cialistas en relaciones internacionales en la region, ningun cur-
so 0 seminario permanente dedicado al estudio de este tema.”
Esto en parte se puede explicar por el hecho, complementario
del anterior, de que hasta la fecha no existia en idioma esparol
ninguna publicacién sobre este tema, y que el estudio de casos
se hallaba reducido casi unicamente al estudio de experiencias
de relacion bilateral con Estados Unidos.

Nos parece que este vacio debe ser superado de una manera
creativa y en virtud de un esfuerzo conjunto. A partir de los tra-
bajos y de la informacién que aqui se ha suministrado es posible
abordar un conjunto de estudios referidos a experiencias recien-
tes, importantes para nuestros paises, en los cuales las grandes
naciones capitalistas occidentales han tomado decisiones que
afectan a uno o més paises de la region. .

Esta agenda de temas podria abarcar asuntos tan relevantes
como los siguientes:

dc la toma de decisiones en la politica exterior norteamericana hacia
América Latina se realizo en Guanajuato, México, en 1980, con el patro-
cinio del Instituto de Estudios de Estados Unidos, del CIDE. Las princi-
pales ponencias de esa reunién se publicaron en el N2 10 de los Cuadernos
Semesirales de Estados Unidos (“La toma de decisiones hacia Ameérica
Latina”). Alli se incluye una cuidadosa seleccidn de los textos clasicos
sobre ¢l tema producidos por académicos norteamericanos.

V. El Esiudiv de las Relaciones [nternacionales en América Latina
y el Caribe, Rubén Perina, compilador, Buends Aires, Grupo Editor Lartino-
americano, 1985. :
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— La gestacién de la declaracion franco-mexicana sobre El Sal-
vador, de agosto de 1981, por parte del gobierno encabezado
por el Presidente Frangois Mitterrand.

— El quehacer del gobierno de la RFA en los acuerdos de cola-
boracién con los programas nucleares de Brasil, en 1975.

— La consideracion de América Latina en los nuevos programas
de ayuda exterior del gobierno del Japén, iniciados en 1987
(cuyo volumen de U$S 16.000 millones para el Tercer Mundo
representa un incremento sustancial en relacion a esfuerzos
anteriores).

— El manejo de las decisiones de Gran Bretafia durante la gue-
rra de las Malvinas, en 1982.

— La politica de apoyo del gobierno italiano a las experiencias
de transicién democratica en el Cono Sur de América Latina.

— La politica de Canadi frente a la inmigraciéon haitiana y los
programas de ayuda a ese pais luego del término de la dicta-
dura de Duvalier.

— El debate en los organismos econdmicos y financieros del go-
bierno de Estados Unidos para el manejo de los problemas
de pagos en relacion a la deuda externa de los paises latino-
americanos (como ocurriera con México, en agosto de 1982).

Todos estos casos tienen una importancia decisiva para el
presente y el futuro de América Latina. A través de ellos hemos
conocido el impacto de decisiones ya adoptadas. Sin embargo ig-
noramos, a veces hasta en sus detalles mas generales, el proceso
de gestacion que tuvieron estas decisiones y la manera en que
actuaron los actores publicos y privados de los grandes paises
que participaro nen ellas. Realizar este esfuerzo de aproximacion
y conocimiento, desde una Optica latirioamericana y en fun-
ciéon de nuestros propios intereses, constituiria un ejercicio de
gran valor, tanto en el ambito académico como para la actividad
futura de nuestros gobiernos.

La naturaleza misma del temario planteado, por otra parte,
permitiria abordar este esfuerzo en forma complementaria, pues-
to que su contenido involucra en los diferentes casos, a los princi-
pales paises de la region, que son precisamente aquéllos en don-
de los estudios internacionales tienen un mayor desarrollo.

A partir de este esfuerzo académico es facilmente imaginable
la transferencia de las lecciones y conclusiones que se extraigan
a los funcionarios encargados del manejo de estos asuntos en las
respectivas Cancillerias de la regién. El progresivo avance del
programa de capacitaciéon de RIAL para los Servicios Exteriores
de los paises latinoamericanos asegura hoy dia un vinculo, del
que hasta hace algunos anos no se disponia, para establecer un
intercambio provechoso entre los principales especialistas acadé-
micos que estudian la politica internacional y los encargados
de manejar las relaciones que mantienen nuestros paises con los
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gobiernos de las naciones industrializadas. De este modo, se po-
dria ir avanzando en un proceso de especializacion efectiva del
manejo de los nexos que mantenemos con los Estados Unidos,
Europa Occidental y Japon, areas en las que se concentra gran
parte de nuestro comercio y actividades diplomaéticas.

Creemos también que cada uno de los paises latinoamerica-
nos debe pasar, en este terreno, del grado general de conocimien-
to de estos temas a una especializacién mucho mas concreta en

. funcién del perfil especifico de sus intereses nacionales. Nuestros
aparatos estatales son pequefios en numero y tienen escasos re-
cursos. Por ello no pueden proponerse un seguimiento eficaz de
la toma de decisiones de los grandes paises, en todos los ambitos,
por mas que esto fuera en teoria interesante y deseable. Pero si
somos capaces, a partir del exacto conocimiento de los asun-
tos prioritarios para nuestro desarrollo, de realizar un segui-
miento especializado de dichos temas en relacién a los paises
mas directamente vinculados con su manejo.

Un ejemplo aclarard mejor el sentido de lo que queremos
afirmar,

En un cuadro de proteccionismo creciente de los paises desa-
rrollados, cada gobierno latinoamericano tiene una lista limitada
de productos respecto de aquéllos cuya entrada a los mercados
consumidores le interesa garantizar. Para cada uno de estos
productos es posible elaborar, a partir de la metodologia disponi-
ble, el trazado del circuito de toma de decisiones que nos apro-
xime lo més exactamente a la forma en que se gesta la politica
de un eventual pais proteccionista. De este modo podremos ac-
tuar frente a los interlocutores adecuados y en forma oportuna.
Estos serdn, en la mayoria de los casos, como se ha comprobado
en los casos ya estudiados, funcionarios de nivel intermedio con
los cuales es posible establecer una interlocucion y a los que se
podrian presentar en forma temprana los argumentos de nues-
tros gobiernos. La capacidad para incidir en el proceso de toma
de decisiones, durante la gestaciéon de éstas, permitiria también
utilizar los canales publicos de informacion, la vinculacién con
los Comités y Subcomités especializados que manejan estos asun-
tos en el Parlamento e, incluso, la agitacién temprana de estos
temas por medio de seminarios y encuentros académicos que
ofrezcan una oportunidad de didlogo entre los expertos y admi-
nistradores de los paises latinoamericanos y sus pares de las na-
ciones industrializadas.

Finalmente, creemos necesario insistir en que para que estos
esfuerzos no se empequeriezcan en el mero dominio de unas
cuantas formalidades burocriticas es necesario vincularlos con
un mejor conocimiento del mundo que permita a los paises lati-
noamericanos trabajar en funcidon de las tendencias que hoy se
abren en el sistema internacional, tanto en sus esferas econdmi-
cas, politicas o de seguridad. Aqui, de nuevo, contamos ya con
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los instrumentos basicos. Después de largos afios en que el cono-
cimiento de los paises avanzados, especialmente en cuanto al co-
nocimiento de sus dindmicas internas, fue considerado un tema
tabu, que por definicion era superior a nuestras capacidades,
en la década pasada se inicié una tendencia al desarrollo de
estudios, primero sobre Estados Unidos ? y luego sobre Europa
Occidental,” que es indispensable consolidar y diversificar en los
afios que vienen, aprovechando la extensa y valiosa red de rela-
ciones que a la fecha se ha construido.” -

En tal perspectiva no resulta utépico pensar que, en un fu-
turo proximo, los paises de América Latina puedan aumentar
sustancialmente en estos temas su capacidad de accién interna-
cional elevando, a través de iniciativas dindmicas, el potencial de
observacién.y conocimiento de sus centros académicos y hacien-
do mucho mas especificas las propuestas y acciones concretas de
sus gobiernos y Cancillerias frente a los paises capitalistas desa-
rrollados.

2 A partir de la creacidén del Instituto de Estudios de Estados Unidos
en el CIDE de México en 1975, se ha desarrollado un conjunto de pro-
yectos en los principales paises de la regién, dedicados a estudiar diversos
aspectos de este tema. Entre estos centros se encuentran las sedes de
COMONO en Buenos Aires, Santiago y San José, el Instituto de Relaciones
Internacionales de la Pontificia Universidad Catdélica de Rio de Janeiro,
el Centro de Estudios de América de La Habana y el Programa de Segui-
?iegto de Politicas Exteriores Latinoamericanas (PROSPEL) de Santiago

e Chile.

7 Una labor pionera y de gran valor ha correspondido en este campo
al Centro dc Investigaciones FEuropeo Latinoamericano (EURAL) de
Buenos Aires, en donde se han promovido desde 1984 importantes encuen-
tros para discutir las relaciones entre Europa Occidental y América
Latina. El tema de las relaciones internacionales, en sus dimensiones eco-
némicas y politicas, del conjunto de los paises capitalistas desarrollados
constituye el quchacer del recién creado Centro Latinoamericano de Eco-
nomia y Politica Internacional (CLEPI), de Santiago de Chile.

“ En el marco de las actividades permanentes del Programa de Estu-
dios Conjuntos sobre relaciones internacionales de América Latina (RIAL)
funcionan varios grupos de trabajo especializados que agrupan a los diver-
sos investigadores de la region que trabajan acerca de un mismo tema.:
Entre ¢stos hay uno dedicado al estudio de las relaciones entre Estados
Unidos y América Latina y otro al de las relaciones de Europa Occidental
con nuestra region.
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POLITICA BUROCRATICA: UN PARADIGMA Y ALGUNAS
IMPLICACIONES DE POLITICA*

Graham T. Allison
Morton H. Halperin**

Durante las fiestas del Tet en 1968, las tropas de Vietnam del Norte lanzaron ataques
masivos sobre un gran namero de ciudades sudvietnamitas. jPor qué?

En diciembre de 1950, los comunistas chinos intervinieron en la Guerra de Corea,
Hoy en dia algunos senadores presentan el espectro de la intervencién comunista
china en la Guerra de Vietnam. jIntervendrin los comunistas chinos en Vietnam?
Especificamente, si Estados Unidos reanudara el bombardeo de Vietnam del Norte
en gran escala, destruyendo los diques y cerrando Haiphong, y las tropas sudvietna-
mitas invadieran Vietnam del Norte —ambas, contingenciasimprobables—, jentrarian
grandes unidades de tropas de China comunista en la guerra?

A mediados de los sesenta, Estados Unidos puso un tope definitivo al arma-
mento estritegico norteamericano: 1 000 Minuteman, 54 Titans y 640 Polaris y una
cantidad limitada de bombarderos. Los funcionarios de la administracidon anuncia-
ron esos limites, reconociendo que los soviéticos podrian construir una paridad, pero
deseando que Mosciino llegari a la superioridad. ;Si a mediados de 1960 un secretario
de la defensa hubiera querido persuadir a la Unidon Soviética de que no desplegara
una flota ICBM que hubiera amenazado seriamente las fuerzas de Estados Unidos,
(codmo hubiera procedido?

La primer pregunta requiere una explicacion; la segunda, una prediccidn; la terce-
ra, un plan, Son estas tres actividades centrales a las que se dedican tanto los analis-
tas de politica internacional como los formuladores de politica exterior. En respuesta
& la primera pregunta, la mayor parte de los analistas empiezan por considerar diver-
308 objetivos que los norvietnamitas podrian haber tenido en cuenta; por ejemplo:
impactar al pablico estadunidense y por lo tanto afectar la eleccion presidencial;
derribar el gobierno de Vietnam del Sur, causar un levantamiento masivo de los mili-

* Esta presentacion del enfoque de politica burocratica en el estudio de la polftica exterior estd
basada en trabajos previos de ambos autores. Especificamente toma como punto de partida el
**Conceptual Models and the Cuban Missile Crisis”, American Political Science Review, LXIIL,
Septiembre de 1970, y Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston, 1971, de
Allison, y Bureaucratics Politics and Foreign Policy, de Halperin, de proxima aparicién. Aquf
enfocamos el mayor desarrollo del “Modelo 1117, reconociendo que las organizaciones pueden
ser incluidas como actores en el juego de la politica burocrdtica, tratando los factores enfatiza-
dos por un proceso organizativo como coacci6n, desarrollando la nocion de actitudes compar-
tidas e introduciendo una distincién entre “juegos de decision™ y *juegos de accion”.

** Tomado de: Tanter, Raymond y Richard Hullman, Theory and Policy in international Rela-

tions, Princeton University Press, New Jersey, 1972,
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tares y civiles en Vietnam del Sur, obteniendo asi una victoria total; o tomar las ciu-
dades y mantenerlas bajo su control. Examinando los problemas que enfrentaba
Hanoi y el caricter de la accién que eligieron, los analistas eliminan algunos de esos
objetivos como poco plausibles. La explicacibn consiste entonces en construir un
calculo que nos permita entender por qué, en una situacion particular, con ciertos
objetivos, se podria haber optado por lanzar la ofensiva de Tet. Al intentar predecir
si los comunistas chinosintervendrian enla Guerra de Vietnam, y si fuera asi en qué
forma, la mayor parte de los analistas considerarian: I) los intereses de seguridad
nacional china en Vietnam; 2) la probabilidad del colapso de Vietnam del Norte en
ausencia de la intervenciéon comunista china; 3) la contribucion de las tropas comu-
nistas chinas a los esfuerzos de Vietnam del Norte, y 4) indicaciones de las intencio-
nes de China Comunista, por ejemplo: avisos a Estados Unidos, compromisos con
Vietnam del Norte, declaraciones acerca de los intereses chinos, etc. Estas conside-
raciones se combinarian luego en alguna forma intuitiva para producir una predic-
cién. Al recomendar acciones de Estados Unidos para persuadir a los soviéticos de
detenerse en la paridad aproximativa y no perseguir la “superioridad”’, muchos ana-
listas habrian subrayado los intereses de seguridad nacional soviéticos. Luego consi-
derarian las acciones norteamericanas que podrian afectar estos intereses, de modo
tal que un despliegue de fuerzas estratégicas mayores fuere contraproducente.

Caracteristico de cada una de estas tres respuestas es un enfoque basico: un con-
junto fundamental de supuestos y categorias para pensar acerca de los asuntos exte-
riores.! Este enfoque depende primariamente del supuesto de que los sucesos en
politica internacional consisten de actos mas o menos intencionales de los gobiernos
nacionales unificados y que el comportamiento gubernamental puede ser entendido
por analogia con los actos inteligentes coordinados de los seres humanos individua-
les. Siguiendo este enfoque, los analistas se concentran en los intereses y metas de
una nacidn, los cursos alternativos de acciéon disponibles y los costos y beneficios
de cada alternativa, Un suceso ha sido explicado cuando el analista ha mostrado, por
ejemplo, como la ofensiva del Tet fue una opcion razonable, dados los objetivos
estratégicos de Hanoi. Las predicciones son generadas calculando la cosa racional
por hacer en una determinada situaciéon, con objetivos especificos dados. Los planes
recomendados se concentran en el analisis de los intereses estratégicos de otras nacio-
nes y las formas de alterar sus calculos acerca de las consecuencias de sus acciones.

Considérese, por ejemplo, como se podria explicar la invasion soviética de Checos-
lovaquia en 1968 o la actividad norvietnamita en Laos y Camboya. Tipicamente,
uno se pone en el lugar de la nacidn o gobierno nacional confrontado con un pro-
blema exterior y trata de figurarse como habria elegido la accién en cuestién. Si yo
hubiera sido la Unién Soviética enfrentada con la amenaza de la liberacién checa o
la amenaza checa a la economia del Bloque, ;qué habria hecho? Ademas, esta no es
simplemente la forma en que reaccionamos frente a los acontecimientos actuales. Esta
es la forma en que la mayor parte de los analistas, la mayor parte de las veces, estruc-
turan sus explicaciones y predicciones mas cuidadosas de los eventos internacionales
importantes.

Pocos lectores encontraran persuasiva la simple aseveracion de este punto. Obvia-
mente hay algunas variantes de este enfoque basico. El enfoque no captura el analisis
total de aquellos que lo emplean, No todos los analistas confian en este enfoque todo

1 . v, . ,
Para una elaboracion del argumento de esta seccidn introductoria, véase Allison, op. cit.
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el tiempo. Pero como uno de nosotros ha argumentado con mayor amplitud en otro
trabajo, este marco de referencia, al que se ha llamado Modelo 1, ha sido el enfoque
dominante del estudio de la politica exterior y la politica internacional.? Incluso
los analistas primordialmente interesados en descubrir relaciones casuales entre varia-
bles —por ejemplo entre los factores medio ambientales o intranacionales— y resul-
tados especificos, cuando son llamados a explicar o predecir, exhiben una tendencia a
confiar en el supuesto de que son naciones unitarias con propositos las que actuan
dentro de las restricciones establecidas por estas relaciones casuales.

Este enfoque tradicional a la politica internacional tiene mucho de recomendable.
Como un “lente”, reduce las complicaciones organizativas y politicas del gobierno
a la simplificacion de un actor simple. La gama de detalles de un suceso puede ser
vista como agrupada en torno a los elementos importantes de una accion. A través
de este lente, los factores confusos e incluso contradictorios que influyen en un acon-
tecimiento se convierten en una dinimica simple: la eleccion de la alternativa que
alcanz6 una meta determinada. Este enfoque permite una resolucién rapida, imagi-
nativa, del problema de la explicacion o la prediccion. Sirve como taquigrafia pro-
ductiva, y requiere un minimo de informacion. Por ejemplo, puede producir un
resumen informativo de las tendencias, identificando el peso de costos y beneficios
estratégicos.

Pero esta simplificacion —como todas las simplificaciones— es tanto oscurece-
dora como reveladora. En particular, oscurece el dato persistentemente olvidado
de la burocracia: el “que hace” la politica gubernamental no sdlo es un tomador de
decisiones calculador, sino mis bien un conglomerado de grandes organizacionesy
actores politicos que difieren sustancialmente acerca de lo que su gobiemo deberia
hacer sobre un tema particular y que compiten para afectar tanto las decisiones del
gobierno como las acciones del mismo.

El proposito de este trabajo es presentar un enfoque alternativo que se centre en
los factores intranacionales, en particular de politica burocratica, para explicar el
comportamiento nacional en las relaciones internacionales, El argumento es que es-
tos factores son muy importantes, no han sido enfatizados en la literatura actual, y
sin embargo son criticos cuando uno esti interesado en la planeacién de polftica,
La seccion I de este trabajo presenta el enfoque alternativo: un Modelo de Politica
Burocratica.> Nuestra esperanza es que el marco de referencia sea lo suficientemente
general para aplicarse al comportamiento de la mayor parte de los gobiernos moder-
nos en las naciones industrializadas, aunque es obvio que nuestra base primaria es el
gobierno de Estados Unidos. La seccion I sugiere cdmo se puede aplicar este enfoque
para comprender como una nacion influye en el comportamiento de otra. La seccidén
111 sefiala una serie de implicaciones politicas de este enfoque alternativo.

2 Para una elaboracién de este punto de vista (tema), véase Allison, op. cit.

3l argumentar que las explicaciones proceden en términos de modelos conceptuales unphcxtos
este trabajo no afirma que los analistas de politica exterior hayan desarrollado ninguna teoria
empiricamente comprobada y satisfactoria. En este trabaio, el uso del término “modelo” con
cualificaciones deberd leerse como “esquema conceptual o marco de referencia”,
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SECCION1
UN MODELO DE POLITICAS BUROCRATICAS

Nuestro proposito aqui es delinear un marco de referencia general para enfocar prima-
riamente los individuos dentro del gobierno y la interaccion entre ellos, como deter-
minantes de las acciones de un gobierno en politica internacional. Lo que hace un
gobierno en cualquier caso particular puede ser entendido en gran parte como el
resultado de negociaciones entre los actores colocados jerarquicamente dentro de €L
La negociacion sigue circuitos regularizados. Tanto la negociacion como los resulta-
dos son afectados de manera importante por cierto nimero de restricciones, en par-
ticular, procesos organizacionales y valores compartidos.*

En contraste con el Modelo I, este modelo de polftica burocratica no ve un actor
unitario, sino muchos actores como jugadores —jugadores que no se concentran en un
solo asunto estratégico sino en muchos problemas internacionales diversos. Los juga-
dores no optan en términos de alguna serie consistente de objetivos estratégicos, sino
mas bien en funcion de diversas concepciones de seguridad nacional, intereses orga-
nizacionales, internos y personales. Los jugadores toman decisiones gubernamentales
no por una sola seleccién racional sino por medio de empujones y tirones. (Esto no
implica de ninguna manera que los jugadores individuales no actiian racionalmente,
dados sus intereses.)’

La concepcion de la politica de seguridad nacional como resultado “politico’’ con-
tradice tanto las imagenes publicas como la ortodoxia académica. Los asuntos vitales
para la seguridad nacional son considerados demasiado importantes como para ser
zanjados a través de juegos politicos. Deben estar *“‘por encima’’ de la politica: acusar
a alguien de “jugar a la politica con la seguridad nacional” es una acusacién muy se-
ria. Asi, las memorias tratan tipicamente los detalles de tal negociacién con guantes
de terciopelo. Por ejemplo, tanto Sorensen como Schlesinger presentan los esfuerzos
del Comité Ejecutivo en la crisis de los misiles cubanos esencialmente como delibe-
racion racional entre un grupo unificado de pares.® La exigencia piblica se refuerza
con la inclinacion de los académicos a la elegancia intelectual. La politica interna es
cattica; ademds, segin la doctrina prevaleciente, la politiqueria carece de sustancia
intelectual. Proporciona chismes para los periodistas pero no un tema para la investi-
gacion seria. Con la excepcion de ciertas memorias ocasionales, anécdotas, recuentos
historicos y algunos estudios de casos detallados, la mayor parte de la literatura sobre
politica exterior evita la politica burocratica.

La brecha entre la literatura académica y la experiencia de los que participan en
¢l gobierno nunca es mds ancha que en este punto. Para aquellos que participan en el

4 Para un resumen de proponentes anteriores del enfoque de politica burocratica, véase Allison,
op. cit.

5 Con el fin de arrojar luz a las caracteristicas distintivas del modelo de politica burocrdtica
(Bureaucratic Politics PPM), los contrastamos con el enfoque tradicional. Sin embargo, nuestro
argumento no es que los enfoques son alternativas exclusivas. Las relaciones entre estos enfo-
ques se discute en Allison, op. cit.

6 Arthur Schlesinger, J1.: A Thousand Days, Boston, 1965; véase Theodore C. Sorensen: Kennedy,
Nueva York, 19635.
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gobierno, no es posible ignorar los términos del empleo cotidiano: los lideres del go-
bierno tienen intereses competitivos, no homogéneos; las prioridades y las percepcio-
nes son modeladas por los cargos; los problemas no son asuntos estratégicos directos,
sino que tienen una variedad mucho mayor; el manejo de los flujos de decisiones
fragmentarios es méis importante que las opciones de estado regulares; asegurarse de
que el gobierno haga lo que se decide —y no haga lo que no se ha ordenado— es mas
dificil que escoger la solucion adecuada.

Esta orientacion general puede ser planteada de modo mas preciso formulando el
modelo de politica burocratica como un “paradigma analitico” en el sentido técnico
desarrollado por Robert K. Merton para el anilisis sociologico.” La exposicion siste-
mitica de los supuestos basicos, conceptos y proposiciones sugerentes iluminarin el
caricter distintivo de este estilo de analisis, Para formular el paradigma utilizamos,
donde sea posible, las palabras en su sentido habitual. Pero los términos que constitu-
yen este paradigma se definen a menudo de modo especifico para mayor claridad.

1. Paradigma de polftica burocritica
a) Unidad de andlisis bdsica

Cuando se piensan los problemas de politica exterior, lo que interesa a la mayoria
de los participantes y analistas son los resultados —es decir, situaciones selectiva-
mente delimitadas del mundo real afectadas de manera importante por las acciones
de los gobiernos. Asi, por ejemplo el problema de la proliferacion, para la mayoria de
los participantes o analistas es: cuantas naciones tendran capacidades nucleares y
cuales serin éstas en algin momento del futuro. De manera similar, una explicacién
de la crisis de los misiles cubanos debe permitirnos entender por qué, en algiin mo-
mento, los misiles soviéticos ya no estaban en Cuba. Estados Unidos se habia com-
prometido publicamente a no invadir Cuba y todo esto se habia logrado sin una guerra
nuclear. La seleccion de las variables las hace el analista o el participante con refe-
rencia a su percepcion de algun problema o asunto., Cuando un analista se explica,
predice o planea, especifica, por lo menos implicitamente, alguna caracteristica del
mundo real —un resuitado~ que centre su atencion.

La unidad basica de analisis del enfoque desarrollado aqui son las acciones de un
gobierno, que definimos como los diferentes actos de los funcionarios de un gobierno
en el ejercicio de la autoridad gubernamental, los cuales pueden ser percibidos fuera
del gobierno. Seglin esta definicion, la proclamacién del presidente de una decision
de bombardear a Vietnam del Norte, el movimiento subsecuente de un portaviones
a una posicion cercana a Vietnam del norte y el propio lanzamiento de las bombas,
son acciones de un gobierno. En cambio, un documento secreto enviado por el Se-
cretario de la Defensa al Presidente y que recomienda el bombardeo de Vietnam del
Norte, o una decisiéon privada del presidente de bombardear a Vietnam del Norte,
no son acciones de un gobierno. Un supuesto del enfoque desarrollado aqui es que
con el fin de explicar, predecir o planear resultados, es necesario identificar las ac-
ciones de los gobiernos particulares que los afectan, tratar estas acciones por separado

(incluyendo cémo las acciones de una nacion afectan a otra) y de esta manera tratar
el hecho en su totalidad.

7 l‘}ob:rtl 51’{57Merton Social Theory and Social Structure, edicién revisada y aumentada, Nueva
or
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Cuando se explican, predicen o planean las acciones de un gobierno, se deben
identificar los canales de accién —es decir, los conjuntos regularizados de procedi-
mientos para producir tipos particulares de acciones. Por ejemplo, un canal de accién
para producir la intervencién militar de Estados Unidos en otro paisincluye unareco-
mendacion del embajador en ese pais, una evaluacion del comandante militar regional,
una recomendacién por parte del Estado Mayor Conjunto, una evaluacion por parte
de la Comunidad de Inteligencia acerca de las consecuencias de una intervencion,
recomendaciones por parte de los secretarios de Estado y de Defensa y los Jefes del
Estado Mayor Conjunto al Comandante militar regional, la determinacion de éste
acerca de cuales tropas emplear, la orden al comandante de esas tropas y las ordenes
de ese comandante a los individuos que en concreto entran al pais. El camino que
va de la iniciacion a la accion incluye frecuentemente cierto niimero de decisiones,
es decir, la determinacién autoritaria, interna del gobierno, de acciones especificas
‘que tienen que tomar funcionarios especificos, Asi, la decision secreta del presidente

,de intervenir y la determinacion por el comandante regional son, ambas, decisiones,
" pero una poclamacion de cualquiera de los dos es una accién del gobierno.,

El canal de accidén para las principales decisiones de politica exterior se puede.
dividir de manera Util entre la porcidn que conduce a decisiones por parte de los juga-
dores superiores y la porcidbn que sigue a estas decisiones, A esta Gltima la llamamos
frecuentemente “‘implementacion” pero nos resistimos a esta terminologia por ser
demasiado destructiva. Muchos elementos de implementacién proceden de fuentes
que no son las decisiones de los jugadores principales. Asi, por ejemplo, la presencia
de las tropas estadunidenses en la Repiblica Dominicana en 1965, provenia de una
decision por parte del presidente de mandar a la infanteria de marina a ese pais, pero
las acciones de los 18 000 marines en la Repiblica Dominicana (por ejemplo, las
posiciones que ocuparon) provinieron de decisiones de un nivel mucho mds bajo,
asi como de otros factores. Ademais, muchas acciones de los gobiernos ocurren en
ausencia de cualquier dacisiébn de alto nivel. Por ejemplo, en la crisis dominicana
anterior, que condujo al derrocamiento de Juan Bosch, el ofrecimiento del embaja-
dor John B. Martin a Bosch de enviar a la infanteria de marina estadunidense, no
fue predecido de ninguna decisién de alto nivel de hacer ese ofrecimiento.® Las ac-
ciones también pueden ser afectadas por decisiones sobre otros asuntos y politicas
(policy), es decir, aspiraciones autoritarias internas de un gobierno acerca de resulta-
dos. Por ejemplo, el comportamiento de Martin fue influido por la poliitica estadu-
nidense de apoyar a los gobiernos democraiticos en América Latina. Las acciones de
los marines, cuando si intervinieron, fueron afectados por decisiones previas en ma-
teria de presupuesto. Para propésitos de anilisis, identificamos la actividad de los
jugadores que conduce a decisiones por parte de jugadores superiores, como juegos
de decision; las actividades que llevan a formular politica como juegos de politica, y

. las que provienen de, o corresponden a la ausencia de decisiones por jugadores supe-
riores, como juegos de accion, .

Hemos definido, por lo tanto, los términos siguientes: resultados, acciones, cana-

les 'd'e accion, decisiones, politica, juegos de decisidon, juegos de politica y juegos de
accion, )

8 John B. Martin: Overtaken by Events, Nueva York, 1966.
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II. CONCEPTOS ORGANIZATIVOS

Los conceptos organizativos de este paradigma pueden ser ordenados como elemen-
tos para responder a tres preguntas centrales: A) ;Quién juega? B) ;Quién determina
la posicidon de cada jugador? y C) ;Como se agregan las posiciones de los jugadores
para producir las decisiones y acciones del gobierno?

A. (Quién juega? Es decir: (quiénes afectan con sus intereses y
comportamientos, de modo importante, las decisiones y acciones
del gobierno?

En cualquier gobierno existe un circulo de jugadores de mayor nivel (senior players)
en el juego de politica de la seguridad nacional.? Este circulo incluye a las personali-
dades politicas mas importantes, a los jefes de las principales organizaciones de segu-
ridad nacional —incluyendo a la inteligencia, los militares y, para algunos asuntos, la
organizacién que maneja las asignaciones presupuestarias y la economia, Por lo gene-
ral uno de estos jugadores es el jefe ejecutivo del gobierno, que puede tener una parte
desproporcionada de influencia en las grandes decisiones. El presidente de Estados
Unidos, por ejemplo, tiene una gama tanto de intereses como de poderes formales
que lo aislan de los demas jugadores. Otros individuos pueden entrar en este circulo
central, sea sobre bases regulares o estrictamente ad hoc, a causa de su relacion con
el jefe del gobierno. Para ciertos propdsitos, algunas organizaciones y grupos pueden
ser tratados como jugadores, por ejemplo cuando: 1) los documentos oficiales que
surgen de una organizacion pueden ser resumidos como movimientos coherentes y
calculados de un actar unitario; 2) las acciones del jefe de una instituciéon cuyas me-
tas son determinadas en gran parte por ella, pueden ser tratadas como acciones de
la organizacion, y 3) los diferentes comportamientos de distintos miembros indivi-
duales de una institucidén pueden ser considerados como estrategias y tacticas cohe-
rentes en un solo plan.

Alrededor del circulo central de los jugadores de mayor nivel existen varios circu-
los de jugadores menores (junior players). En Estados Unidos, los actores en el juego
mads amplio del gobiemno (personasinfluyentes en el Congreso, miembros de 1a prensa,
voceros de importantes grupos de intereses, especialmente el ‘“‘establecimiento bi-
partidario de la politica exterior’” dentro y fuera del Congreso, y sustitutos para cada
uno de estos grupos) pueden entrar en el juego de una manera mas o menos regular.
Otros miembros del Congreso, la prensa, los grupos de presion y el pablico, forman
circulos concéntricos alrededor de la arena central —circulos que demarcan los limi-
tes dentro de los cuales se desarrolla el juego.

La mezcla de jugadores variard de acuerdo con el tema y tipo de juego. Los cana-
les de accion determinan, en gran medida, qué jugadores entran en qué juegos, con
qué ventajas y desventajas. Los actores de mayor nivel dominan en los juegos de
decision, pero en los juegos de accidén del mismo tema otros jugadores menores en
}a organizacion, que estin encargados de aplicar la decisién, pueden jugar un rol
importante,

9 " . . . ,
En la afirmacién de este paradigma enfocamos principalmente las cuestiones de politica exte-
rior que surgen como asuntos de seguridad nacional. La extension de este argumento a otras
areas de temas, por ejemplo comercio exterior, es facil
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B. ;Qué determina la posiciébn de cada jugador?
LQué determina las percepciones e intereses que
los conducen a una posicion?

Las respuestas a las preguntas *;Cual es el tema?” o “;Qué se debe hacer?” estin
marcadas por la posicion desde la cual se considera la pregunta,

Un jugador es un individuo en una posicion. Sus percepciones y preferencias pro-
vienen tanto de sus caracteristicas individuales (por ejemplo, actitudes compartidas
con otros miembros de la sociedad y el gobierno, y actitudes especiales propios de
é1) como de su posicion,

Los intereses que afectan los resultados deseados por los jugadores pueden ser
caracterizados en cuatro rubros: intereses de seguridad nacional, intereses de la orga-
nizacibn, intereses de politica interna e intereses personales. Algunos elementos de
los intereses de seguridad nacional son ampliamente aceptados, tales como el inte-
rés de que Estados Unidos evite la dominacion extranjera, y la creencia de que si
Estados Unidos se desarmara unilateralmente, otras naciones usarian la fuerza mili-
tar contra éste y sus aliados con consecuencias seriamente adversas. Pero en la ma-
yor parte de los casos, hombres razonables pueden estar en desacuerdo sobre como
seran afectados los intereses de seguridad nacional por un asunto especifico. Otros
intereses pueden afectar una percepcion individual de los intereses de seguridad nacio-
nal. Los miembros de una organizacion, particularmente los funcionarios de carrera,
legan a creer que la salud de su organizacion es vital para los intereses nacionales.
La salud de la organizacidn, a su vez, se percibe como dependiendo del mantenimiento
de la influencia, del cumplimiento de su mision, y de la retencion de las capacidades
necesarias. Los dos Gltimos intereses llevan a la preocupaciéon por mantener la auto-
nomia y la moral organizativa, protegiendo la esencia de la organizacion, manteniendo
o expandiendo sus roles y tareas, y manteniendo o incrementando los presupuestos.
Aun cuando muchos burbcratas no se interesan por los asuntos domésticos o poli-
ticos y no se preguntan a s{ mismos coOmo un cambio propuesto en la politicao la
conducta afectaria los temas de politica interna, algunos jugadores experimentados
estaran casi siempre preocupados de las implicaciones internas. Finalmente, la posi-
cion de un jugador depende de sus intereses personales y de la concepcion de su papel.

Cuando se presenta un tema ostensible, por ejemplo cuando se propone un nuevo
sistema de armamentos, los jugadores observaran aspectos bastante diferentes del
tema. Por ejemplo, una propuesta de retiro de las tropas norteamericanas de Europa
es para el Ejército una amenaza a su presupuesto y tamafio; para la oficina de Presu-
puesto, una forma de ahorrar dinero; para el Tesoro, una ganancia en la balanza de
pagos; para la Oficina de Asuntos Europeos del Departamento de Estado, una ame-
naza a las buenas relaciones con la OTAN; para el consejero del Presidente sobre
asuntos del Congreso, una oportunidad para eliminar un factor enervante de impor-
tancia en la relacion del Presidente con el Capitolio. Los jugadores de mayor nivel,
especialmente, tienden a observar varias caras del tema simultineamente. Dada la
cara del tema que observe, cada jugador puede calcular cémo puede afectar sus inte-
reses la resolucion del tema. Esto define sus apuestas (ganancias o pérdidas eventua-
les) en el tema. A la luz de estas apuestas determina su postura sobre el tema.

10 para una elaboracién de la discusion de intereses organizativos, véase Halperin, ‘“Why Bureau-
crats Play Games”, Foreign Policy, primavera de 1971.
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Proposiciones sugestivas

1, Existen importantes diferenciasentre: a) los sistemas gubernamentales en los cuales
muchos jugadores en el juego central mantienen sus posiciones con base en su influen-
cia polftica y aspiran a la posicion de jefe ejecutivo del gobierno, y b) sistemas guber-
namentales en los cuales la mayor parte de los jugadores centrales no han pensando
en transformarse en jefes del ejecutivo. En el primer caso, los intereses personales de
la mayor parte de los jugadores respecto a permanecer en el juego y avanzar hacia la
cumbre, dominan frecuentemente sus posturas sobre la mayor parte de los temas.

2. Fuera del circulo de jugadores de mayor nivel, ciertos individuos (funcionarios
que no pertenecen a la carrera o que pertenecen a organizaciones sin misiones defi-
nidas corporativamente) estin a menudo motivados por el deseo de participar per se.
Es probable que estos individuos adopten posturas que les permitan entrar en el
proceso del juego.

3. Hay importantes diferencias entre: g) sistemas gubernamentales que se encuen-
tran relativamente cerrados a expresiones de interés y presiones del exterior del
juego gubernamental, y b) sistemas gubernamentales que se encuentran relativa-
mente abiertos como resultado de las elecciones. En el segundo caso, factores como
depender de la aprobacion o aquiescencia de un circulo mas amplio de individuos y
la vulnerabilidad a las presiones de este circulo, fuerza a los jugadores a concebir sus
intereses de modo més general,

4. Los intereses organizacionales pesan mucho mas en el juego total de intereses
de algunos jugadores de mayor nivel que en el de otros. En el gobierno de Estados
Unidos parece existir un espectro aproximado de tales pesos, de mayor a menor, por
ejemplo: del Jefe de Operaciones Navales, al secretario de Defensa, al secretario de
Estado, al consejero especial del Presidente para asuntos de Seguridad Nacional,

S. Los intereses organizacionales estin a menudo dominados por el deseo de man-
tener la autonomia de la organizacion al perseguir lo que sus miembros consideran
la esencia de la actividad de la organizacion, por ejemplo, e! vuelo para la Fuerza
Aérea.

6. Las organizaciones compiten incluso por papeles y misiones, tal vez particu-
larmente en las crisis,

7. Las organizaciones rara vez toman posturas que requieren una coordinacion
elaborada con otras organizaciones.

8. La mayor parte de los jugadores, especialmente los jugadores de mayor nivel,
tienen una tasa de descuento muy alta: es decir, un horizonte de corto plazo sobre
cualquier tema. Los jugadores cuyas posturas estin muy influidas por lo intereses
orgamzaclonales especialmente los que buscan hacer carrera, a menudo tienen un
horizonte de mas largo plazo con respecto a los intereses de la organizacién.
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C. ;Como se acumulan las posturas de los jugadores para
producir decisiones y acciones de un gobierno?

Consideramos primero como se combinan las posturas para producir politicas y deci-
siones por parte de los jugadores experimentados; después, consideraremos como
las politicas, decisiones y otros factores producen acciones gubernamentales.

1. Juegos de politica y decisiones

Algunas veces un tema se presenta porque un jugador observa algo que ¢l quiere que
cambie, y se mueve. Méas a menudo, sin embargo, el juego es empezado por la necesidad
de que se haga algo, ya sea en respuesta de un plazo fatal (por ejemplo, el presupuesto
anual) o un suceso (externo o interno). Cuando se entera de que ha empezado un
juego, cada jugador debe determinar su postura y luego decidir si va a jugar (si es
que tiene la opcién) y, si es asi, con qué intensidad. Estas decisiones requieren un
cilculo (a menudo implicito) acerca de recursos y reputacion. Los recursos son fini-
tos y fungibles, por ejemplo: el tiempo y la reputacion de los jugadores de alto nivel
con el Presidente. La reputacién depende del récord de la trayectoria de uno, y por
ello el jugador considera la probabilidad de éxito como parte de sus apuestas.

Los juegos de decisidbn no proceden al azar, sino mas bien de acuerdo con reglas
fijas. Tipicamente, los temas son reconocidos y determinados dentro de un canal
establecido para producir politicas o decisiones. Cuando un plazo fatal o un suceso
inicia el juego, este disparador influye en la seleccion del canal de accibn. Sin embargo,
en la mayor parte de los casos existen varios canales posibles a través de los cuales
se podria resolver un tema, Dado que los canales de accion estructuran. el juego,
preseleccionando los jugadores importantes, determinando los puntos normales de
entrada en el juego, y distribuyendo ventajas particulares para cada juego, los juga-
dores maniobran para traer el tema dentro del canal que ellos creen mas susceptible
de producir el resultado deseado.

La probabilidad de éxito de cada jugador depende de al menos tres elementos:
ventajas de negociacion, habilidad para y deseo de utilizarlas, y percepciones de los
otros jugadores sobre los dos primeros ingredientes. Las ventajas de negociacion provie-
nen del control de la implementacion, del control sobre la informacién que capacita
a cada cual para definir el problema e identificar las opciones disponibles, persuasion
respecto de otros jugadores (incluyendo jugadores exteriores ala burocracia) y capa-
cidad de afectar los objetivos de los otros jugadores en otros procesos, incluyendo
los de politica doméstica. :

Lo que emerge del juego esta también afectado de modo importante por restric-
ciones, en particular por la rutina de las organizaciones en proveer informacioén y
opciones, y por los valores compartidos dentro de la sociedad y la burocracia.

El juego consiste en que cada jugador se compromete en diversas maniobras para
lograr los resultados que desea. Algunos jugadores desarrollan planes sofisticados,
aunque la mayor parte parece planificar muy poco. Todos los jugadores pueden
tratar de cambiar las posturas de los otros jugadores por medio de argumentos.

La resolucion de un tema puede ser una politica, una decisién o la evasion de una
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decision, Las decisiones pueden ser muy generales o bastante especificas. En algunos
casos, los jugadores de mayor nivel no tendran opcibn acerca de quién desarrollard
la accion. Pero en otros casos, las reglas permiten elegir a los implementadores. Por
ejemplo, las negociaciones con los gobiernos extranjeros son normalmente del domi-
nio de la oficina de asuntos exteriores; pero pueden ser asignadas a un enviado especial
del jefe del gobierno, o a los servicios de inteligencia. Las misiones de bombardeo
deben ser asignadas a los militares, pero puede haber una opcion entre los distintos
servicios o dentro de un servicio, por ejemplo: entre la Armada, el Comando Aéreo
Estratégico (SAC) y el Comando Aéreo Tictico (TAC). Las funciones de control
pueden ser asignadas a una organizacion con interésen la accion pero que no tenga
capacidad para desarrollarla.

2. Juegos de accién .

Las acciones de un gobierno que afectan un resultado influyen tipicamente en una
gran cantidad de elementos distintos. Por ejemplo, las acciones recientes del gobierno
de Estados Unidos que afectan la diseminacion de los armamentos nucleares, inclu-
yen: los esfuerzos del Departamento de Estado para ganar adherencia al Tratado de
No Proliferacion; ofertas presidenciales de garantias contra el chantaje nuclear a las
naciones que no tienen ese tipo de armamento; las pruebas de la Comision de Ener-
gia Atomica de explosivos nucleares con fines pacificos (que proveen un escudo
conveniente para el desarrollo de dispositivos nucleares en las naciones no nucleares);
el retiro de las tropas de Estados Unidos del Lejano Oriente (lo cual puede incremen-
tar la preocupacion de algunos japoneses o hindies acerca de su seguridad nacional);
las declaraciones de la CEA (Comision de Energia Atomica) acerca de las grandes
perspectivas para los armamentos nucleares con fines pacificos (que estin disefiados
para influir en los presupuestos de la CEA); el argumento de un comisionado de la
CEA en ausencia de alguna decision de alto nivel, esgrimido ante un cientifico brasi-
lefio acerca de las grandes ventajas de los explosivos nucleares con fines pacificos, y
la negativa del gobierno de Estados Unidos a confirmar o negar la presencia de
armamentos nucleares en barcos que se encuentran en puertos extranjeros. Como lo
sugiere esta lista, aquellas acciones que afectan los resultados pueden ser afectadas
—~de manera fundamental— por politicas relacionadas con esos resultados, por juegos
de decision en torno a esos resultados y por juegos de decision acerca de otros resul-
tados. Las acciones que afectan los resultados pueden también ser acciones que ocu-
rren en ausencia de decisiones de alto nivel, formuladas para afectar las maniobras
de juegos de decision o compartamiento rutinario de las instituciones.

Para considerar las acciones de un gobierno que afectan un resultado, el analista
necesita separar esos distintos cursos de accidén y proveer explicaciones para cada
uno de ellos. Obviamente la mayor parte de las acciones son una amalgama de varios
cursos.

Si la accién es en realidad el resultado del comportamiento rutinario de las orga-
nizaciones, uno necesita explicar los procedimientos operativos organizacionales
estindar (SOP) que producen este comportamiento.’! Sila accién es una maniobra
en un juego de decisibn o de politica, uno necesita identificar el juego y explicar por

1 Para una elaboracién de la discusion de las rutinas organizacionales, programas y SOP, véase
Allison, op. cit.
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qué se utiliz6 la maniobra. Si la accién fue tomada sin una decision de alto nivel,
uno debe identificar las circunstancias que permiten al jugador este margen, y expli-
car qué lo condujo a dar este paso. Si la accion es resultado de un juego de decisién
o de politica no relacionado con el resultado que se estd analizando, uno debe iden-
tificar la decision relevante o juego de politica y proveer una explicacion de la deci-
sidn y la accibn que siguieron. Finalmente, si la accion fluye de un juego de decision
relevante, uno necesita una explicacién de este juego de accion.

Los juegos de accidén, que derivan de juegos de decision, no proceden al azar. La
decisibn que inicia el juego y las reglas del mismo asignan la accion a un jugador y
escogen el canal de accidon. Sin embargo, es probable que haya varios subcanales.
Los jugadores maniobraridn para traer el tema dentro del canal que creen que ofrece
las mejores perspectivas de alcanzar el resultado deseado.

Como en los juegos de decision, las probabilidades de éxito de los jugadores de-
penden de su poder. En este caso, las ventajas de negociacion provienen de: autoridad
formal, control sobre los recursos necesarios para desarrollar 1a accién, responsabili-
dad en el desarrollo de la accidon, control sobre la informacion que capacita para de-
terminar si la decisién esta siendo aplicada y capacidad de persuacion hacia otros
jugadores, especialmente hacia aquellosresponsables de la aplicacion. La accion tam-
bién esta afectada por las restricciones impuestas por los procedimientos operativos
estindar de las grandes organizaciones.

En algunos casos, los jugadores responsables de aplicar las decisiones se sentirin
obligados a hacerlo respetando tanto el espiritu como la letra de la decision. Incluso
en tales casos, la accion puede diferir de aquella que los jugadores de alto nivel espe-
raban como resultado de su decision. Esto ocurre en parte porque las acciones son
desarrolladas por grandes organizaciones de acuerdo a rutinas existentes, y en parte
porque cuando especifican los detalles, los jugadores menores pueden distorsionarlas.

En la mayor parte de los casos, los jugadores sentirdn que la decision les deja un
margen considerable en la aplicacidon. Los que la apoyan maniobraran para verla
aplicada. Ellos pueden ir mas alla del espiritu si no de laletra de la decisidn. Aquellos
que se oponen a la decision, o que se oponen a la accion, maniobrarin para demorar
la aplicacion, para limitarla a la letra pero no a su espiritu, o incluso para hacer que la
decisidn sea desobedecida.

La caracterizacién de los juegos de decisidn y accion es el nudo del enfoque de
politica burocratica. Si los problemas de politica exterior se presentan como temas
aislados y las decisiones y acciones fueran determinadas en un juego por vez, este
recuento resultaria suficiente. Pero la mayor parte de los “temas”, por ejemplo Viet-
nam o la proliferacion de armamentos nucleares, emergen fraccionadamente en el
tiempo, un pedazo en un contexto y otro en otro. Cientos de temas compiten por
la atencion diaria de los jugadores. Cada jugador estd obligado a concentrarse sobre
sus temas para ese dia, a tratarlos en sus propios términos y correr a los siguientes.
Asi, el caracter del tema emergente, y el ritmo con el cual se juega el juego, conver-
gen para producir un collage de decisiones y acciones gubernamentales. Las opcio-
nes de un jugador (por ejemplo: autorizan la accidén de su departamento, hacer un
discurso, o abstenerse de obtener cierta informacién), las decisiones y “‘enredos”
(por ejemplo: puntos que no se deciden por no haber sido reconocidos, por haberse
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planteado tarde o ser mal entendidos) son todos trozos que, puestos en un mismo
cuadro, constituyen acciones relevantes para un resultado.

Proposiciones sugestivas sobre las decisiones

1. Las decisiones de un gobierno rara vez reflejan un cojunto coherente, simple y
consistente de calculos acerca de los intereses de seguridad nacional.

2. Las decisiones asignan, por definicidn, acciones especificas a los jugadores es-
pecificos, pero tipicamente dejan un considerable margen, tanto respecto a qué sub-
ordinados deben involucrarse como a qué acciones especificas deben adoptarse.

3. Las decisiones reflejan, por lo general, un nivel de compromiso considerable.
El compromiso resulta de la necesidad de ganar adhesion, de evitar dafiar intereses
muy sentidos (incluyendo intereses organizacionales) y de protegerse contra las pre-
dicciones extremas de otros participantes.

4. Las decisiones rara vez estan estructuradas de tal modo que faciliten su super-
visidbn. Como resultado, los jugadores de mayor nivel tienen una gran dificultad para
controlar la aplicacién fiel de una decision,

5. Las decisiones que ordenan cambios sustanciales en la accion resultan por lo
general de la coincidencia de: a) un plazo fatal para el Presidente o los jugadores de
mayor nivel, que los concentra en el problema y activa la basqueda de una solucion
y b) los intereses de jugadores menores, comprometidos con una solucion especificay
en busca de un problema.'?

Sobre las acciones

1. Las decisiones presidenciales seran fielmente aplicadas cuando: la participacién
del Presidente no sea ambigua y se publicite ampliamente, los hombres que lareciben
tengan control de todo lo necesario para llevar a la practica y esos hombres no ten-
gan dudas acerca de su autoridad para tomar la decisién.'?

2. Las modificaciones importantes en la politica exterior provienen generalmente
de alguna decisiobn por parte de jugadores certrales, Pero los detalles especificos de
la accion son determinados en gran parte por el procedimiento operativo estdndar y
los programas existentes en las organizaciones en ese momento.

3. Los embajadores y los comandantes en terreno, se sienten menos obligados a
aplicar fielmente las decisiones porque, generalmente, no se han inmiscuido en el juego
dg decision. Ellos creen saber mejor qué accidn es deseable obtener de otro gobierno y
cOdmo conseguir esta accion.

4. Mientras mayor sea el nimero de jugadores que puedan actuar sobre un tema,
menor sera el reflejo de la accién del gobierno sobre las decisiones acerca de ese tema.

12 paraesta proposicion, estamos agradecidos a Ernest R. May.
13 sz .
Esta proposicion fue tomada de Richard E. Neustadt: Presidential Power, Nueva York, 1960.
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5. Donde una decisibén deja margen de accibn para la organizacién que esta apli-
candola, la organizacién lo utilizara para maximizar sus intereses organizacionales
dentro de las restricciones,

II1I. RESTRICCIONES

Los factores destacados en este modelo suponen una cliusula de ceteris paribus.*
Otros rasgos, tratados aqui como restricciones, sesgan el resultado del juego de poli-
tica burocratica. Para algunas clases de comportamiento gubernamental (por ejemplo,
los detalles caracteristicos del comportamiento de organizaciones grandes), estos
otros factores pueden ser mas importantes que aquellos subrayados por el modelo
de politica burocratica. En realidad, lo que se describe aqui como una “‘restriccion
organizacional®, ha sido elaborado en otro lugar por uno de nosotros como un mo-
delo alternativo.'* El tema de la tipologia, es decir, qué factores pesan mas para qué
clase de resultados, es un tema central para investigaciones futuras.

A. Restricciones organizacionales

El juego entre los jugadores (y las organizaciones consideradas como jugadores) pro-
cede dentro de un contexto. Gran parte de este contexto esla configuracion ya exis-
tente de grandes organizaciones, sus programas establecidos y los procedimientos
estdndares operativos para desempeiiar varias funciones. Estas rutinas organizaciona-
les son especiaimente importantes para determinar: 1) lainformacién disponible para
los jugadores centrales, 2) las opciones que consideran los jugadores experimentados
y 3) los detalles de todo lo que el gobierno hace.

Como se hace disponible 1a informacion acerca de la mayor parte de los proble-
mas nacionales para los miembros del gobierno? Por ejemplo, {como se enterd el
gobierno de Estados Unidos, de la construccidn soviética de misiles en Cubaen 19627
En su mayor parte, la informacion es recolectada y procesada por grandes organiza-
ciones. En la crisis de los misiles cubanos, la existencia de la CIA y la Fuerza Aérea,
con procesos y capacidades existentes produjo un vuelo U-2 programado sobre
Cuba, que descubrid los misiles en la segunda semana de octubre.

El ment de opciones definido por las organizaciones con el detalle suficiente
como para ser consideradas opciones reales, esta severamente limitado tanto en na-
mero como en caricter. El caracter de las opciones disponibles para un lider (o sea,
la localizacion del juego de opciones relevantes para sus objetivos) en el Universo de
opciones posibles, difiere significativamente del caracter de las opciones presentadas
por un equipo de cinco expertos desinteresados. La diferencia es funcion de la con-
figuracion de las organizaciones establecidas y sus metas y procedimientos ya exis-
tentes. Aquellas opciones que son inherentes a las metas organizacionales existentes
(por ejemplo, mejoras crecientes en el sistema primario de armamentos de cada servi-
cio militar), seran adecuadas (o sea, comparadas favorablemente con la lista hecha
por expertos, aunque con menos atencion al costo). Sin embargo, las opciones que

* El supuesto de que todos los factores no considerados permanecen constantes. (N.delE))
4 Véase el “Modelo 11" de Allison. La discusién.
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requieren la coordinacidn de varias organizaciones (por ejemplo, operaciones militares
o sistemas de armamentos interservicios) y las opciones en ireas entre las organiza-
ciones (por ejemplo, armamentos que no estin representados por una rama impor-’
tante), es probable que sean inadecuadas.

La accién, de acuerdo a procedimientos operativos estindar y programas, no cons-
tituye una adaptacion flexible y con perspectiva al tema (como la concibe un analista).
El detalle y complejidad de las acciones de organizaciones es determinado principal-
mente por rutinas organizacionales. Los procedimientos operativos estandar consti-
tuyen rutinas para tratar situaciones estandar. Las rutinas permiten a un gran nimero
de individuos en bajos niveles organizacionales tratar numerosas situaciones dia tras
dia, sin pensar mucho. Pero esta capacidad regularizada de desempefio adecuado se
consigue al precio de la estandarizacion. Los casos especificos, particularmente los
criticos que tradicionalmente no tienen caracteristicas “‘estandar”, a menudo se mane-
jan torpe o inadecuadamente. Un programa, es decir, un grupo complejo de procedi-
mientos organizacionales, rara vez esti adaptado a la situacion especifica enla que es
ejecutado. Mas bien, el programa (en el mejor de los casos) es el mas apropiado en
el repertorio existente, Dado que los repertorios son desarrollados por organizacio-
nes parroquiales para escenarios estandares que la organizacion ha definido, los pro-
gramas disponibles para tratar una situacion particular son a menudo inapropiados.

B. Actitudes compartidas

Las percepciones de los temas o argumentos acerca del interés nacional no comien-
zan ab initio. Bajo las diferencias que alimentan la politica burocratica existe una
base de supuestos compartidos acerca de los valores y hechos basicos. Estos supues-
tos subyacentes se reflejan en varias actitudes e imégenes que son dadas por senta-"
das por la mayoria de los jugadores.

Las actitudes e imagenes compartidas proporcionan respuestas comunes a pre-
guntas tales como: ;Quiénes son los enemigos reales o potenciales de Estados Uni-
dos? ;Cuales son sus intenciones y capacidades? ;Quiénes son nuestros amigos?
¢Cudles son sus capacidades e intenciones? ;Qué influye en el comportamiento de
las otras naciones? Entre las actitudes e imagenes que han prevalecido recientemente
en la burocracia de Estados Unidos, se encuentras las siguientes:

® Estados Unidos deberia actuar para impedir la expansion del Comunismo.
® Solo la fuerza disuadira a los chinos de realizar una agresion.

.

® La pérdida del oro americano a manos de los bancos centrales extranjeros es una
amenaza para la prosperidad de Estados Unidos y deberia evitarse.

® La capacidad de destruccibn asegurada es necesaria para detener a la Unidén So-
viética,

® La unificacion europea es deseable

® Las buenas relaciones con Japon son importantes para los intereses de seguridad
de Estados Unidos.
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La mayoria de los participantes acepta estas imagenes. Su idea del interés nacio-
nal es configurada por estas actitudes y sus argumentos se basan en ellas. Muchos de
los participantes tienden a interpretar las acciones de otras naciones para hacerlas
consistentes con sus imagenes previas, mis que reexaminar los puntos de vista bési-
cos. Incluso quienes en la burocracia no comparten algunos o todos estos valores e
imagenes, se inclinan a actuar y argumentar como si creyeran en ellos, para evitar
hacerse sospechosos a los ojos de otros miembros de la burocracia.

SECCIONII
INTERACCION ENTRE NACIONES
LCoémo afecta el comportamiento de una nacién el de otra?

La mayoria de los analistas de politica internacional abordan esta cuestion aplicando
una versién del Modelo I al comportamiento de cada nacion. Este enfoque los con-
duce a tratar la interaccion entre las naciones como si fuera resultado de una com-
petencia entre dos individuos deliberados. Las acciones de cada nacién son observadas
como si fueran un intento de influir en las acciones de la otra, afectando su cilculo
estratégico. El comportamiento de cada nacion es explicado como una reaccion al
comportamiento de la otra.

Considérese, por ejemplo, como los analistas que toman este enfoque explican la
carrera armamentista. La nacién A construye fuerzas militares con el proposito de
influir en la nacién B. Si teme que esta Gltima sea mads fuerte y pueda tentarse de ata-
car o explotar su superioridad militar, la nacién A incrementara, por consiguiente,
el tamafio de sus propias fuerzas. La nacion B, observando esta acumulacién y teme-
rosa de la fuerza creciente de la nacién A, a su vez incrementar sus propias fuerzas,

El modelo de Politica Burocratica sugiere una respuesta alternativa a la pregunta
de como el comportamiento de una nacién afecta el comportamiento de otra. La
explicacion se enfoca primordialmente sobre los procesos internos de cada nacion.
Las acciones de una nacién no resultan de un calculo acordado de interés estrate-
gico, sino mas bien de forcejeos entre individuos con diferentes percepcionesy apues-
tas. Estas provienen no solo de concepciones diferentes de los intereses de seguridad
nacional sino también de los diferentes intereses internos, organizacionales y perso-
nales. La influencia de las acciones de una nacion sobre otra es el resultado del im-
pacto de tales acciones sobre las posiciones o el poder de los jugadores en los juegos
de decision o accidn en la otra nacién.

Desde esta perspectiva alternativa, la explicacién de “‘una carrera armamentista’’
se encontrard principalmente dentro de cada nacién —en particular en el proceso
por el cual ésta obtiene y despliega las fuerzas militares. En cualquier momento,
algunos jugadores en la nacién A tomarin posiciones en favor de incrementar los
gastos de defensa y procurar determinados sistemas de armamentos. Los intereses
que los conducen a estas posturas seran diversos. Los oficiales de carrera en los ser-
vicios armados, por ejemplo, buscarin fondos adicionales para las fuerzas controla-
das por sus servicios. Las posiciones de otros jugadores seran afectadas por sus per-
cepciones acerca de como ciertas decisiones particulares afectaran la influencia de
ciertos jugadores. Las acciones de otra naci6n serdn interpretadas por quienes buscan
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armamentos adicionales para dar validez a sus argumentos e influencia. Estas accio-
nes afectaridn las decisiones de incrementar el gasto de defensa si afectan las percep-
ciones de los jugadores de mayor nivel acerca de lo que es necesario pa.ra la seguridad
nacionai y apropiado para promover sus otros intereses.

Se puede confiar en el analisis del Modelo I para predecir que un gran incremento
en el presupuesto de defensa de la nacién A producira un incremento del gasto de
defensa de la nacion B. Pero la magnitud de este incremento, y lo que es mas im-
portante, las caracteristicas especificas de los armamentos comprados con dicho
incremento, se explican o predicen mejor por medio del modelo de politica buro-
cratica. Bn general, el Modelo I es mis @itil para explicar acciones en las cuales pre-
dominan los intereses de seguridad nacional, los valores compartidos conducen a un
consenso sobre los requerimientos de la seguridad nacional y las acciones siguen
directamente a las decisiones. El modelo de politica burocratica es mas util cuando
existen datos sobre el interés de los jugadores y sobre lasreglas del juego, cuando pre-
dominan los intereses organizacionales e internos o cuando se desea tratar los deta-
lles de la accion., '

El modelo de politica burocritica sugiere una serie de preposiciones acerca de la
forma en que las acciones de una nacion afectan las acciones de otra. Intentaremos
formular estas proposiciones de manera explicita. Pero antes de presentar las propo-
siciones, seria util considerar en forma mas general como se ve el proceso de interac-
cién nacional a través del lente de la politica burocritica.

El énfasis del modelo de politica burocritica sobre los procesos intranacionales .
proviene no solo del hecho de que son los individuos dentro de las naciones los que
actian, sino también de la observacién de que la satisfaccidon de los intereses de los
jugadores se realiza principalmente en su propio pais. Los lideres politicos de una
nacion se elevan y caen dependiendo de si satisfacen necesidades internas. Los indi-
viduos avanzan en la burocracia cuando cumplen los estindares fijados por los lide-
deres politicos o por los escalones de la burocracia. Las organizaciones prosperan
o declinan dependiendo del apoyo interno, en esa burocracia y mas alli de ella pero
dentro de la nacion. Estas pugnas son las que preocupan a los jugadores en las buro-
cracias de politica exterior. Las amenazas a los intereses que provienen de organiza-
ciones rivales o grupos polfticos competitivos, son mas reales que las amenazas del
exterior.

Esto no quiere decir que los jugadores no tengan intereses de seguridad nacional.
Ningun lider quiere ver atacada a su nacion, y pocos desean enviar a sus soldados a
pelear en guerras lejanas. Algunos lideres estin comprometidos con una concepcion
del orden mundial. Algunos jugadores tienen una amplia gama de intereses mas alla
de las fronteras de la nacién. Incluso cuando los jugadores estin preocupados de los
intereses de seguridad nacional, es probable que observen las batallas como si fueran
perdidas o ganadas principalmente dentro de su pais. Para el presidente Harry S.
Truman, el problema del Plan Marshall suponia como llevar al Congreso a establecer
el programa y asignar los fondos. Y no cémo hacer que los gobiernos europeos los
tomaran y obligaran de manera apropiada. Para el presidente Dwight D. Eisenhower
el problema del control de armas suponia cémo obtener propuestas imaginativas de
sus asociados. Para los planificadores del Pentagono, la lucha por conseguir las fuer-
zas necesarias para defensa de la nacion es obstaculizada no por los gobiernos extran-
jeros sino por los servicios rivales, la secretaria de Defensa y el Presidente.
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No decimos que las acciones de otras naciones no sean importantes, sino mas bien
que lo son siempre y cuando influyan en las luchas internas. Los esfuerzos de un
jugador para alcanzar sus objetivos —ya sea para promover intereses de politica interna,
intereses organizacionales, personales o de seguridad nacional —son a veces afectados
por lo que él y otros jugadores creen acerca de las acciones de las otras naciones, Un
canciller aleman cuya posicién interna depende de su reputacion de ser capaz de
conseguir 1o que la Rephblica Federal Alemana necesita de Estados Unidos, estara
preocupado por las acciones norteamericanas que conduzcan a sus colegas y opo-
nentes a concluir que Washington ya no lo escucha. Un secretario de defensa o
presidente norteamericano que desee reducir los gastos de defensa, vera que su posi-
cidn requiere acciones soviéticas que le permitan argumentar que la seguridad nacio-
nal puede estar protegida con fuerzas reducidas. Un funcionario del departamento
de Estado que crea que la seguridad de su gobierno requiere la unificacién europea,
temera que sus esfuerzos por conducir a los Estados Unidos a promover esta causa
podrian ser socavados por las politicas comerciales del Mercado Comn, y que ofre-
cen a otros una oportunidad de sefialar las consecuencias econdémicas adversas de
la unificacion de Europa. Debido a que las acciones de otras naciones pueden afec-
tar las posturas de los que toman decisiones y de esa manera afectan las decisiones y
acciones, debemos examinar como sus acciones entran en el proceso de negociacion
de decisiones y como afectan las acciones.

Muchas naciones estin haciendo muchas cosas en un momento dado. Pero no
todas esas actividades extranjeras se tornan relevantes para los juegos de decision
o accién dentro de una nacién. Aquellas que lo hacen son las acciones reportadas
por el ministerio de asuntos exteriores de la nacion o las organizaciones de inteli-
gencia, o directamente por los jugadores de mayor nivel. Las organizaciones de inte-
ligencia no son cinturones de transmision perfectos y neutrales. Ellas perciben aquello
que, segiin su concepcion del mundo, es importante para los jugadores de mayor nj-
vel. Informan sobre sucesos y opiniones de acuerdo con los procedimientos estable-
cidos y en formas disefladas para proteger sus propios intereses organizacionales,
Los jugadores de alto nivel captan lo que podria ayudarlos a ellos o a sus oponentes
y se relacionan principalmente con lo primero. Si una nueva interpretacion de las
acciones de otra nacion llega a ser aceptada entre los jugadores de mayor nivel, algu-
nos jugadores veran nuevas oportunidades de buscar decisiones o acciones. Otros
veran amenazas para las acciones en curso o futuras que desean; otros no estaran
interesados. ’

Los informes de las acciones de otras naciones nunca serin-mas que una de las
muchas influencias sobre las decisiones y acciones. Sin embargo, cuando los jugado-
res estan igualmente divididos, o cuando una nueva accion sugiere a muchos un cam-
bio sustancial en las acciones futuras anticipadas, estos informes de las acciones de
otra nacion pueden ser decisivos. El ataque japonés sobre Pearl Harbor, para tomar
un ejemplo extremo, afectd las percepciones de muchos norteamericanos acerca de
si la seguridad nacional requeria comprometer fuerzas americanas en una guerra
contra Japon. El despliegue soviético de los ABM bien puede haber inclinado la
balanza en la controversia norteamericana sobre si desplegarlos o no. La estimacién
del presidente Lyndon B. Johnson acerca del efecto del no despliegue de un sistema
ABM norteamericano, sobre sus perspectivas de reeleccién, puede haber sido cam-

biac:: slusstancialmente por la posibilidad de ser acusado de permitir una “brecha
ABM”,

'S En 1 discusion del ABM véase Morton Halperin: *“The Decision to Deploy the ABM™, World
Politics, XXV, octubre de 1972.
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Cuando las acciones de una nacibn cambian efectivamente el comportamiento de
otro, la nueva accion rara vez es la que pretendia algun jugador en la primera na-
cion. Los cambios en las posiciones llevaran a cambios deseados en la accion, que a
su vez produciran deseos de cambios en la accion de otra nacion sblo cuando se
envie una clara sefial o alguien en la otra nacion ya quiere tomar la accién deseada y
ésta incremente la influencia del jugador. Mas a menudo los efectos son marginales
o no intencionales.

Proposiciones acerca de la interaccién nacional

1. Las acciones de la nacion A que un observador exterior percibe como disefiador
para influir sobre las acciones de la nacion B, seran en realidad una combinacion de:
a) patrones rutinarios de comportamiento; b) maniobras en los juegos de decision
que son incidentales o deliberadamente visibles para otras naciones, ya que para ser
efectivos deben aparecer como una ‘“‘sefial”’; ¢) acciones de jugadores en ausencia de
decisiones; d) acciones que siguen a un juego de decisidon no destinado a influir en
la nacion B, o bien, e) acciones que siguen a un juego de decision destinadas a in-
fluir a la nacion B.

2. Los informes e interpretaciones de estas acciones que se proporcionan a los
jugadores de mayor nivel por los participantes de la nacion B (Relaciones Exteriores
e Inteligencia) encargados de observar, informar, explicar y predecir las acciones de
otras naciones, seran afectadas por: a) las tendencias perceptuales de todos los indi-
viduos; b) el uso del modelo I de anilisis, o ¢) aun si no es asi, la carencia de datos
requeridos y comprension y d) los procedimientos operativos estandar y los intere-
ses de estas organizaciones.

a) Estos jugadores comparten las tendencias perceptuales de todos los individuos.
Esto significa por ejemplo, que:

1) La nueva informacion serd insertada dentro de sus actitudes e imagenes pre-
existentes,

2) Los informes que deberian conducir a un cambio en los planes seran distor-
sionados para ‘“‘salvar su teoria’.

3) Los indicios que sefialan un cambio si§niﬁcativo en las probabilidades de los
sucesos se perderan en el ruido circundante.!

Ejemplos: la evidencia del ataque japonés sobre Pearl Harbor fué minimizada.!”
Un funcionario militar de alto nivel urgié a que Estados Unidos procediera a invadir
Cuba incluso después de que los soviéticos aceptaron retirar sus misiles.!®

b) Dado que estos jugadores utilizan el Modelo I tienden a considerar que las ac-
ciones fueron: :

16 Véase Roberta Wohlstetter, Pear! Harbor (Stanford 1962).
17 .

Ivid,
! Robert Kennedy, Thirteen Days (Nueva York 1969), p. 119.
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1) Disefiadas y ejecutadas efectivamente, por un simple individuo.

2) Disefiadas cuidadosamente para influir en su nacién.

3) Disefiadas con un punto de vista mundial similar al propio.

4) Disefiadas sin contemplar las politicas interna y burocriticas de la nacién A.

Ejemplos: Krushev advirtid a Kennedy de la dificultad que tenia, durantela crisis
de los misiles cubanos, de convencer a sus colegas de que el U-2 norteamericano que
cruzaba territorio soviético no era un indicio de que Estados Unidos fuera a atacar.
La comunidad de inteligencia norteamericana persiste en describir la estructura de
fuerza soviética sobre la base del Modelo I de analisis.2®

¢) Aun si emplean un modelo de politica burocratica les faltarin datos y com-
prension de los matices que determinan la acci6n de la nacion B,

Ejemplos: tanto en la crisis de Suez de 1956 como en la crisis del Skybolt de
1961, los jugadores de alto nivel de los gobiernos britinico y norteamericano fre-
cuentemente interpretaron mal el significado de las acciones porque les faltaba una
comprension de los matices sobre el modo de trabajar del otro sistema,?!

d) Los procedimientos operativos estandar y los intereses afectarin lo que se
informa:

1) Los procedimientos operativos estandar conducirdn a retrasos y a selecciones
distintas de las que elegirian los jugadores de alto nivel. Por ejemplo: los procedi-
mientos de la comunidad de inteligencia llevaron a un retraso considerable entre el
momento en que la evidencia de los misiles soviéticos en Cuba entrd al sistema y
el momento en que esta evidencia llegb a los jugadores de alto nivel.

2) Los procedimientos operativos estindar y los intereses pueden llevar a disfra-
zar los desacuerdos burocraticos internos y a retener las malas noticias.

3) La informacion sera presentada de modo que implique una recomendacién de
accion.

Por ejemplo: al presidente Eisenhower se le dijo durante el ataque chino de la
Isla de Quemoy en 1958, que la caida de Quemoy tendria consecuencias mas ‘“‘per-
durables y catastroficas de las que siguieron™ a la caida de China. Estos informes
sefialaban claramente la accion favorecida.?

4) Los procedimientos de recoleccibn de informacion y los informes serin dise-
flados para proteger los intereses de las agencias de inteligencia, tales como proteger
los papeles y misiones de la CIA en relaciéon con otras organizaciones.

:Z Para los ejemplt?s de la crisis cubana de los misiles, véase Allison, op. cit.

" Este punto de vista (comentario) ha sido usado frecuentemente por A, W. Marshall.

" Par? Suez y el Skybolt, véa.se Richard E. Neustadt, Alliance Politics (Nueva York 1970).
Dwight D. Eisenhower, Waging Peace (Nueva York 1965), p. 692.
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5) Los procedimientos también seran disefiados para proteger los intereses orga-
nizacionales de una organizacion operativa de mayor nivel.

Por ejemplo: de acuerdo con un ex-analista de la Agencia de Inteligencia de la
Defensa (DIA), las estimaciones de 1a DIA con respecto a Vietnam fueron escritas
de modo que no socavaran las recomendaciones de accion del Comandante Militar de
Estados Unidos en Vietnam y del Estado Mayor Conjunto.?3

3. La capacidad de los jugadores de mayor nivel de la nacion B para perseguir sus
intereses serd afectada por las acciones de la nacién A sélo en la medida en que di-
chas acciones, informadas por el Servicio Exterior, la Inteligencia y otros jugadores
afecten: a) a quien esté en el poder en la nacién B, b) el poder de los participantes
en la nacioén A, o c) las percepciones de estos Gltimos sobre sus intereses de seguri-
dad nacional,

Ejemplos: el presidente Lyndon B. Johnson puede haber creido que el desplie-
gue soviético de un ABM daiiaria sus oportunidades de reeleccion en 1968. Un fra-
caso de Kennedy en lograr el retiro de misiles soviéticos de Cuba habria reducido su
. influencia en el gobierno norteamericano. Se dice que el presidente Johnson pensaba
que para obtener la aprobacidén por parte del Congreso de su legislacion de Great
Society, era preciso no dejar caer a Vietnam del Sur en el comunismo. La invasién
por parte de Corea del Norte a Corea del Sur cambi6 el punto de vista del presidente
Harry S. Truman sobre la importancia que para la seguridad norteamericana tenia
mantener a Corea del Sur sin influencia comunista.

4. Si las acciones de la nacion A afectan la posibilidad de un jugador de B res-
pecto a lograr susintereses, éste por lo menos informara de la accion y lainterpretara
de modo que avancen las posturas adoptadas anteriormente, Si la interpretacion de
la accion aceptada por la mayor parte de los jugadores de alto nivel afecta el calculo
sobre qué posicion haria avanzar sus intereses, el jugador cambiard su posicion y
buscara promover su interés sin afectar las acciones de la nacion A (si es que esto se
puede hacer) o afectandolas si es necesario.

Ejemplos: cuando los norcoreanos invadieron Corea del Sur en 1950, el Departa-
mento de Estado y el de Defensa estaban divididos sobre 1a conveniencia de concluir
un pronto acuerdo de paz con Japén. El Departamento de la Defensa estaba a favor
de una demora dado que a su juicio se requerian bases en Japon, Argumentd que la
Guerra de Corea demostraba la necesidad de conseguir las bases y por tanto reforzd
la idea de demorar la firma del tratado de paz. El Departamento de Estado argumento
que, debido al ataque, la preocupacién japonesa haria posible negociar derechos so-
bre las bases después de la firma de un tratado de paz. De aqui que Estados Unidos
debiera moverse rapidamente a firmar un Tratado de Paz.24

El presidente Johnson cambié de posicion y decidid desplegar un ABM en res
puesta al despliegue del ABM soviético, para cancelar el posible efecto de ésta sobre
la eleccion de 1968. Al prevenir una “brecha ABM”, este camino logré su propésito
sin necesidad de causar una reaccibn soviética especifica. Por otra parte, la pro-

23 Patrick J. McGarvey, “DIA: Intelligente to Please™, Washington Monthly, 11 (Junio 1970).

4 pary Corea, véase Glenn Paige, The Korean Decision (Nueva York 1968), y Joseph de Rivera,
Psychological Dimensions in Foreign Policy (Columbus 1968).
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puesta del secretario de defensa, Robert McNamara, de platicas SALT para evitar
el despliegue norteamericano de ABM, dependia de la voluntad soviética de partici-
par en las negociaciones.

5. Los cambios en las posiciones de uno o mas participantes en la nacion A pue-
den afectar las acciones de la nacion B. Pero es improbable que el cambio en el com-
portamiento de B esté bien disedado para asegurar aquella accion de la nacion A
que desea cualquier participante individual. Ello porque: a) el generador de una pro-
puesta no propondra una seflal dptima, b) la decision se desviara de la propuesta de
cualquier jugador individual, y ¢) las acciones se desviardn de las decisiones.

a) El generador de una propuesta de accion destinada a afectar la conducta de la
nacidén A no propondra una sefial optima.

i) Incluso si el Gnico propésito de un jugador es disefiar una seflal que afecta las
acciones de la nacibén A, él tiende a hacer un mal trabajo porque: a) utiliza el modelo
1, o porque b) utiliza el modelo de politicas burocraticas pero carece de los datos y
la comprension requeridos.

a) Tiende a emplear una estructura particular del modelo I que supone que la na-
cion A:

1) Serd ampliamente influida por el comportamiento de su nacion.

2) Esta escuchando cuidadosa y sofisticadamente y comprendera el significado de
senales complejas.

3) No estd afectada por restricciones de politica interna (los funcionarios de la
embajada generalmente no caen en este error ni tampoco los jugadores de alto nivel
con respecto a las naciones cuyos lideres conocen bien).

4) Comparten la vision del mundo que su nacién acepta. Por ejemplo: el mori-
bundo secretario de Estado John F. Dulles, dando su ultimo consejo al entonces
vicepresidente Richard Nixon sobre como entenderse con lideres soviéticos, le ase-
gurd que “Kruschev no necesita ser convencido de nuestras buenas intenciones. El
sabe que no somos agresores y que no amenazamos la seguridad de la Unibn Sovié-
tica. El nos comprende™.? N

b. Incluso si un participante utiliza un modelo de politica burocritica probable-
mente carecera de datos y de una comprensiéon de los matices acerca de como fun-
cionan los procesos en la nacion A.

Por ejemplo: durante la crisis de Suez y Skybolt, los lideres britanicos y norte-
americanos fracasaron en diseftar seflales dptimas debido a que no comprendian los
matices de los sistemas de cada cual. Un raro ejemplo contrario se presenta en una
memoranda preparada por Richard Neustadt sobre como vender el MLF a un nuevo
gobierno laborista britinico.?®

%% Richard Nixon, Six Crises (Nueva York 1962), p. 241,

26 Richard Neustadt, “*“Memorandum on the British Labour Party and the MLF”, New Left
Review, LI (septiembre 1968).
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ii) Incluso si un participante se concentra solo sobre los intereses de seguridad
nacional, estara preocupado acerca de otras audiencias en su pais y en el extranjero.

Por ejemplo: durante la crisis de Quemoy de 1958, Dulles queria dejar absoluta-
mente claro a los chinos que nosotros defenderiamos Quemoy. Pero se abstuvo de
enviar una clara sefial por temor de que otros también escucharan el aviso. Los cri-
ticos internos de la polftica de Estados Unidos podian usar esto para cuestionar efecti-
vamente su polftica. Y los nacionalistas chinos podrian usar el aviso como un pretexto
para provocar un choque entre Estados Unidos y los comunistas chinos.

iif) Un participante que desee enviar una seiial tendra otros intereses que influiran
en su propuesta. Se da cuenta de que otras audiencias escucharin su seiial. La reac-
cion de éstas siempre serd tomada en cuenta y puede, dependiendo de los intereses
del participante, ser de mayor peso.

Por ejemplo: el Secretario de Estado John F. Dulles, en una conversacion privada
en la cual deseaba convencer al primer ministro britanico Anthony Eden acerca de
cual era la posicibn norteamericana respecto a Suez, sabfa que el lider britinico, por
inquietud o aprecio, telefonearia a su viejo amigo el presidente Eisenhower para
informarlo sobre la conversacion. Dulles temia que esta informacion hiciera retro-
ceder sus esfuerzos por establecer una relacion verdadera con el Presidente, Por ello
no fue muy explicito acerca de la politica norteamericana.

b) La decisibn de un gobierno en un juego disefiado para influir el comporta-
miento de la nacion A, se desviara de la propuesta de cualquier participante indivi-
dual. Algunos de los desacuerdos entre los participantes que afectan decisiones se
relacionaran entre si para influir en el comportamiento de la nacion A: a) los parti-
cipantes pueden diferir sobre el tipo de acciones que son deseables para la nacion
A, vy b) los participantes pueden discrepar sobre como inducir el comportamiento
deseado.

Por ejemplo: en un momento de la crisis de Suez, Dulles aparentemente propuso
que Estados Unidos asegurase al gobierno britanico que Estados Unidos asumiria el
costo financiero del desvio del Canal de Suez si esto se tornaba necesario. Neustadt
sugiere que Dulles habria concluido (segiin él, correctamente) que su promesa redu-
ciria sustancialmente la oportunidad de que los britanicos recurrieran a la fuerza,
sin probabilidad real de que Estados Unidos tuviera que cumplir el compromiso. Fue
incapaz de convencer de ello al secretario del tesoro, George Humphrey, no porque
Humphrey no quisiera detener a los britdnicos sino porque (ailade Neustadt) no
acepto completamente la compleja explicacién de Dulles acerca de como funcionaba
el dgabinete britanico y porque no queria abandonar el control de los fondos impli-
cados.

¢) Las acciones que siguen a una decision destinada a afectar las acciones de la
nacion A, se desviaran de la decision. En parte la desviacion estara directamente
vinculada con desacuerdos acerca de la influencia sobre las acciones de la nacion A,
en que: a) los participantes pueden diferir sobre qué acciones son apropiadas para

37 En la crisis de 1958 de Quemoy, véase Morton Halperin y Tang Tsou, “United States Policy
Toward the Offshore Istands”, Public Policy, XV (Cambridge 1966).
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ia nacién A, y b) los participantes pueden discrepar sobre como inducir el compor-
tamiento deseado. »

Ejemplos: cuando el general Douglas MacArthur se enterd de que Truman, deseando
terminar la guerra por medio de un compromiso, iba a anunciar pliblicamente el de-
seo norteamericano de un armisticio en Corea, MacArthur, quien se oponia a un
compromiso, difundié por radio una demanda de rendicién al enemigo. El ex-emba-
jador de Estados Unidos en la India, Kenneth Galbraith, relata en su Journal muchas
ocasiones en que sus acciones se desviaban de sus instrucciones porque creia que sus
acciones tendian més a llevar a la accién hinda deseada.?®

6. Los cambios en las acciones de una nacién tendran éxito en cambiar las accio-
nes de una segunda nacion en una direccion deseada, solo cuando: a) las acciones de
la primera nacidn envien una sefal clara, consistente y simple; b) algunos participan-
tes en la otra nacibn quieran, al perseguir sus propios intereses, cambiar el comporta-
miento en la forma deseada, y c) la sefial sirva para incrementar la influencia de estos
participantes.

Por ejemplo: los esfuerzos del gobierno norteamericano por obligar al gobierno
japonés a rendirse sin necesidad de una invasién, tuvieron éxito solamente porque:
1) Estados Unidos envié a Japbn algunas de las sefiales mas claras de la historia, in-
cluyendo el estallido de dos bombas atémicas, la destruccién de Tokio con bombas
incendiarias, el aniquilamiento de la flota japonesa y la formacion de una fuerza de
invasion; 2) habia un fuerte grupo dentro del gobierno japonés (incluyendo al empe-
rador, su principal consejero, y el ministro del Exterior) que se oponia a la guerra
desde el principio y querian rendirse, y 3) las sefiales norteamericanas incrementa-
ron la determinacion y la voluntad de correr riesgos de este grupo mientras que des-
acreditaban y desmoralizaban a sus oponentes. Ninguna figura importante en los
circulos gubernamentalss japoneses cambid su opinion acerca de lo deseable de la
guerra con Estados Unidos, desde el principio de la misma hasta el final. Quienes
querian empezar la guerra se oponian ahora a la rendicion.?®

7. Mas a menudo, los cambios en las acciones de una nacibén tendran efectos in-
voluntarios e imprevistos sobre las acciones de otra.

Pear]l Harbor y Skybolt

En los meses anteriores a Pear] Harbor, los grupos contendientes en Japén y Estados
Unidos necesitaban diferentes acciones del otro gobierno para cumplir sus objetivos.>°
Quienes se oponian en Tokio a la guerra con Estados Unidos necesitaban demostrar
que Estados Unidos no interferia con la expansion japonesa cortando las fuentes de

28 John K. Galbraith, Ambassador’s Journal (Boston 1969),

2% véase Robert Butow, Japan’s Decision to Surrender (Stanford 1954), y Herbert Feis, Japan
Subdued (Princeton 1961).

30 para Pearl Harbor, véase Dean Acheson, Present at the Creation (Nueva York 1969) Robert
Butow, Tojo and the Coming of the War (Princeton 1961); Herbert Feis, The Road to Pearl
Harbor (Nueva York 1962); Joseph Grew, My Years in Japan (Nueva York 1944); William
L. Langer y S. Everett Gleason, The Undeclared War (Nueva York 1953); Y Wohistetter
(pie de pagina niim. 16). Para Skybolt, véase Neustadt (pie de pdgina ntm. 21).
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acero, petrdleo y otros materiales, También necesitaban que Estados Unidos evitara
acciones que permitieran a sus oponentes argumentar que la Guerra con Estados
Unidos era inevitable. Quienes favorecian la guerra tenian necesidades completa-
mente diferentes.

En el gobierno norteamericano, los partidarios de la guerra con Japon buscaban
acciones japonesas que demostraran que los objetivos japoneses eran ilimitados y
amenazaban las posesiones britinicas y norteamericanas. Roosevelt, quien deseaba
evitar la guerra con Japén, tenia necesidades completamente diferentes y tuvo que
resistir presiones dentro del gobierno por parte de quienes deseaban ir a la guerra.
Al mismo tiempo no queria desmoralizarlos de tal forma que renunciaran o reduje-
ran sus esfuerzos para prepararse para la Guerra con Alemania, que creia necesaria.
Asi, Roosevelt requeria que Japédn evitara: 1) violaciones flagrantes de las leyes in-
ternacionales, 2) vinculos con Alemania, de tal forma que hiciera imposible resistir
los argumentos de que la guerra con Japon era parte de la guerra contra la alianza
fascista y 3) amenazas a las colonias britinicas y holandesas que podrian ser vistas
como una amenaza a los aliados en Europa. -

Las acciones de ambos gobiernos fueron disefiadas con una variedad de proposi-
tos. Los desplazamientos militares japoneses siguieron las decisiones de expandir el
drea bajo directo control japonés, sin interés especifico en dar sefiales a Estados
Unidos. Por otra parte, las posiciones de negociacibn propuestas (y en algunos ca-
sos desarrolladas) por el departamento de Estado fueron disefiadas parcialmente
para demostrar al Presidente que una solucidn negociada era imposible. La posicion
de los militares japoneses sobre las negociaciones probablemente tuvo un proposito
similar. Roosevelt y el ministro Japonés del exterior, Togo, propusieron posiciones
disefiadas para mantener abierta la posibilidad de negociaciones con la esperanza de
llegar a un acuerdo.

En este contexto, los japoneses se movieron para ocupar toda la Indochina fran-
cesa. Esta maniobra japonesa no pretendio sefializar algo a Estados Unidos o influir
en las acciones norteamericanas. Sin embargo fue incompatible conlo que Roosevelt
necesitaba del gobierno japonés. No se sentia ya capaz de resistir las presiones para
tomar alguna clase de accién contra Japon. Resistiendo las demandas de un embargo
total, transé requiriendo licencias a todas las exportaciones a Japon. Los que favo-
recian la guerra, incluyendo el entonces subsecretario de Estado para Asuntos Eco-
nomicos, Dean Acheson, fueron capaces de controlar la aplicacién de esta decisién,
imponiendo un embargo total de embarques petroleros a Japon,

En este punto, los lideres japoneses que se oponian a la guerra no tuvieron lo
que necesitaban de Estados Unidos para lograr sus objetivos. Comenzé un periodo
de negociaciones intensivas a alto nivel. Aquellos que se oponian a la guerra en am-
bos lados, buscaban persuadir al otro de anular el comportamiento que hacia impo-
sible resistir las presiones para ir a la guerra. Roosevelt, reconociendo que los intereses
del departamento de Estado diferian de los suyos, utilizd a su Ministro de Correos
como agente negociador. Intervino también directamente tratando personalmente
con el enviado japonés. El partido de la paz en Tokio, con una dificultad considera-
ble, envid a través del gobierno japonés dos ofertas diluidas. El Plan “A” prometia
el retiro japonés de China a largo plazo. El Plan “B” ofrecia un retiro inmediato de
Indochina del Sur en respuesta al levantamiento del embargo comercial. No obs-
tante, quienes en las dos capitales veian la guerra como necesaria o inevitable fueron



124

capaces de resistir los compromisos propuestos. Y los dos gobiernos se encontraron
€n guerra.

El recuento de Richard Neustadt de la crisis del Skybolt, cuenta una historia com-
pletamente diferente de las relaciones entre los aliados, con una resolucion relativa-
mente exitosa. Sin embargo, los puntos basicos son los mismos,

Lo que el primer ministro britanico Harold McMillan necesitaba de Estados Uni-
dos, eran indicios de que los lideres norteamericanos lo tenian en alta estima. El era
particularmente eficiente en conseguir de Estados Unidos lo que era adecuado a los
intereses britinicos. Necesitaba también el misil Skybolt, ya que hacia de éste un
simbolo disuasivo nuclear independiente. McMillan buscaba el factor decisivo para
satisfacer sus intereses nacionales. Si fracasaba en conseguir estas cosas de Estados
Unidos, estaria amenazado tanto por los lideres alternativos potenciales en el Par-
tido Conservador como en la siguiente eleccion,

Lo que Kennedy requeria de McMillan era mas modesto. Necesitaba evitar una
demostracion de brutalidad hacia los britanicos, o de falta de apoyo a las necesidades
de un gobierno conservador. Las necesidades de Kennedy provenian de su deseo de
mantener el apoyo activo y entusiasta del establecimiento de politica exterior del
Este, el cual simpatizaba con los britanicos en general y con los lideres del Partido
Conservador en particular, especialmente con McMillan. También necesitaba evitar
la evidencia de una discriminacion extrema en favor de los britanicos con el propo-
sito de lograr su objetivo de mejorar relaciones con Francia. También necesitaba man-
tener una semblanza de consistencia con su politica de no proliferacion,

La aceptacidon de Kennedy de la recomendacion del secretario de la defensa,
Robert S. McNamara, de cancelar el Skybolt, no se propuso de ninguna manera
como una sefial destinada al Reino Unido. No fue pensada para sugerir una falta de
amistad o respeto al gobierno britanico, o a sus lideres, o algin deseo de quitar a los
britanicos su papel como potencia nuclear independiente. No obstante, la cancela-
cion del Skybolt era incombatible con los intereses de McMillan. La primer espe-
ranza de McMillan fue que la decision se rescindiera. Si esto fracasaba, necesitaria
de algin sustituto del Skybolt para continuar con algo que internamente podria
presentar como una capacidad nuclear independiente. También necesitaba una de-
mostracion de apoyo norteamericano hacia él y una prueba de buena voluntad del
gobierno norteamericano para responder a sus necesidades. Sin embargo, McMillan
no podria, antes de la Conferencia de Nassau, pedir Polaris. La Armada Britanica
se oponia asi como la Fuerza Aérea. La Armada se oponia porque temia que se
distrajeran fondos de su programa basico (portaviones), y la Fuerza Aérea deseaba
mantener su papel exclusivo de disuasion estratégica. Los dos servicios tenian parti-
darios importantes en el Parlamento. Lo que es mas importante, McMillan era renuente
a llevar el tema a su gabinete, donde los oponentes de la fueza de disuasién indepen-
diente podian unirse con aquellos preocupados por el costo adicional del Polaris y
derrotarlo.

Las necesidades de los funcionarios norteamericanos eran diferentes. El secretario
de Estado, Dean Rusk, quien podria haber favorecido la continuacién del Skybolt,
no deseaba entrometerse en los asuntos de su colega el Secretario de Defensa, Robert
McNamara, quien estaba decidido a cancelar el Skybolt;no obstante estaba dispuesto
a darle a los britdnicos el Polaris como sustituto. Sin embargo, no estaba dispuesto a
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batallar con los europeistas en el Departamento de Estado —algo que habria tenido
que hacer para ofrecer el Polaris a los britanicos antes de que lo pidieran.

Con el desarrollo de la crisis, Kennedy se vio directamente involucrado. Percibi6
que si el gobierno de Estados Unidos persistia en sus cursos corrientes de accion,
aquello que él necesitaba de McMillan podria verse amenazado. McMillan estaba
dispuesto a llegar a una ruptura sobre el tema; demostré a Kennedy que tenia que
optar entre conseguir lo que necesitaba del Reino Unido y otros costos de sus intereses
nacionales. E]l compromiso que resulto le dio a McMillan virtualmente todo lo que
necesitaba, mientras que solo afecto marginalmente la posicién interna de Kennedy.
Los britanicos obtuvieron el Polaris, que podria utilizarse independientemente en
momentos de supremo interés nacional. Kennedy podria aludir al acuerdo britanico
para utilizar el Polaris como parte de una fuerza integrada de la OTAN. Las necesida-
des de ambos lideres quedaron satisfechas, Otros jugadores no estuvieron de acuerdo.
La crisis llegd a su fin,

Los dos casos, en sus similitudes y deferencias, ilustran la utilidad de las propo-
siciones para analizar como el comportamiento de una nacién afecta el comporta-
miento de otra.

En ambos casos, el suceso clave que desato la grave crisis no fue registrado como una
sefial para el otro. La ocupacion japonesa de Indochina y la cancelaciéon del Skybolt
fueron resultado de juegos de decision disefiados para afectar otros resultados. Los
analistas en Washington, Tokio y Londres hicieron un deficiente trabajo de explica-
cion del significado de éstas y otras acciones y de prediccidon de acciones futuras. Los
»'&gadores de alto nivel intentaron interpretar las acciones para apoyar posturas pre-
viimente adoptadas, Por ejemplo, aguellos que en Estados Unidos creian que la
guerra con Japon era inevitable, sefialaron con alarma las acciones japonesas.

En el caso del Skybolt las apuestas para los lideres de ambas naciones fueron en
gran medida de caracter interno. McMillan y Kennedy vieron como amenazas a su
poder los cambios posibles en las acciones de otra nacion. Para otros jugadores, par-
ticularmente las fuerzas armadas, la faceta del tema era de papeles y misiones. Otros
veian los intereses de seguridad nacional relacionados con la proliferacién y la unifi-
cacion europea. En el caso de Pearl Harbor, las apuestas implicaron intereses de segu-
ridad nacional de orden mayor —prevenir la guerra. Las acciones de la otra nacion
amenazaban la capacidad de los l{deres para vetar las acciones de otros jugadores,
que ellos temian que llevaran a la guerra.

Cambios en el comportamiento de cada nacion en cada crisis, al menos al princi-
pio, llevan a cambios no pretendidos en el comportamiento de la otra. Esto incre-
mentd la amenaza a los intereses de los jugadores de alto nivel en los dos lados. La
maniobra japonesa hizo imposible para Roosevelt evitar un embargo. El embargo, a
su vez, debilitd al grupo de paz en Japén de modo tal que la guerra no pudo impe-
dirse. En el caso del Skybolt el primer movimiento —su cancelacidn— amenazé los
intereses de McMillan y casi lo llevd a atacar publicamente a Kennedy. Esto habria
requerido otras acciones norteamericanas. Los dos lideres, reunidos en Bermudas,
fueron capaces de encontrar una solucion, y con ello pudieron forzar a sus colegas
renuentes a aceptar esta solucion, En este caso el precio del fracaso habria sidouna
crisis interna y con ello problemas domésticos para los lideres. En el caso de Pearl
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Harbor, las apuestas eran mayores. Uno se pregunta si un encuentro directo entre el
FDR y ¢l Primer Ministro japonés no podria haber producido una solucion mutua-
mente compatible que cada uno ppdri}a haber impuesto en su respectivo pais.
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EL CONTEXT O DE LA ELABORACION
DE POLITICA EXTERIOR

William Bacchus*

Siempre habra situaciones confusas y no muy claras en el proceso de toma de decisiones;
incluso aspectos misteriosos para aquellos que pueden estar mas intimamente involucra-
dos en ¢l mismo,

John F. Kennedy

Las nuevas tendencias y complejidades que enfrentan los que elaboran y ejecutan la
politica exterior norteamericana desde la Segunda Guerra Mundial, implican posi-
blemente el rasgo fundamental de la actual elaboracion de politica exterior: una
prerrogativa compartida por un gran nimero de individuos y organizaciones que se
encuentran en relacion incierta. Asf, se puede ver a la elaboracién de politica como
un proceso complicado, en el cual estos actores trabajan con y en contra de los
otros para llevar a cabo lineas de accidn propuestas. Dado que el principal enfoque
que utilizamos es el papel desempefiado por un grupo de actores individuales, las ca-
racteristicas generales de este procesc de politica necesitan un examen detallado.

1. LA ELABORACION DE POLITICA, LA TOMA DE DECISIONES
Y LA RESOLUCION DE PROBLEMAS

Una primera preocupacion debe ser la de clarificar los conceptos ya que los térmi-
nos elaboracion de poliftica, toma de decisiones y resolucién de problemas se utili-
zan a menudo indiscriminadamente. La definicion mds comin de la polftica vincula
las metas con los resultados deseados. En este sentido, “la politica opera en el futu-
ro”, definiendo los intereses, objetivos o responsabilidades de una nacidn; o, mds
bruscamente, planteando la pregunta, “;Qué es lo que nos aporta”! Construida so-
bre metas amplias (por ejemplo, un mundo de naciones independientes, un mundo
libre de agresién, un mundo en donde las libertades personales estén aseguradas, un

* Cientista politico norteamericano, autor de Foreign Policy and the Bureaucratic process: the
State Department Country Director System, Princeton University Press 1974,

1 Dean Rusk, “The Anatomy of Foreign Policy Decisions”; discurso ante la Asociacién de

Ciencia Politica. Americana (American Political Science Association). Washington, D, C.,

siegpSt;e;mbr: 7, 1965; reimpreso en Department of State News Letter, nim. 54, (octubre,
yP. 4.
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mundo de derechos y oportunidades iguales)? la politica es vista como *cualquier
principio, plan o linea de accién gubernamentales™? disefiados para lograr tales me-
tas. De manera semejante, la polftica puede ser mds especifica (por ejemplo, mejo-
rar la posicion de la balanza de pagos nacional), sin distorsionar la orientacién futu-
ra o la vinculacién de las.metas y:principios que la guian. Dicho de manera mis for-
mal, la polftica puede ser vista como *“una decisién autoritaria del gobiemo para
buscar X o hacer Y”.4 ' ’

Sin embargo, cierto nimero de especialistas encuentran tal definicion muy limi-
tada ya que —argumentan— implica una vinculacién demasiado directa entre la in-
tencion y la accion. Para ellos, una politica particular solo puede ser determinada
tomando en cuenta una serie de. decisiones y acciones relacionadas, las cuales, en
conjunto, definen la manera en que una nacion aborda los asuntos de un drea geo-
grafica o una zona particularmente importante dentro de la misma.® Esta interpre-
tacién permite que la politica sea conceptualizada como resultado de la accién to-
mada por cierto nimero de individuos y organizaciones, mas que como un pronun-
ciamiento o decision simple. Asi, Braybrooke y Lindblom han sugerido la posibili-
dad de diferenciar entre toma de decisiones y elaboracion de politica basindose en:

“este Gltimo término abarca tanto la toma de decisiones como la linea que to-
man las politicas como resultado de las interrelaciones entre las decisiones,
y/o en la cual el Gltimo término incorpora ciertos procesos politicos, ademds
de procesos analiticos, en la determinaci6n de las lineas de accion.”®

Desafortunadamente, esta interpretacion nos priva del significado principal que
le dan los politicos. Ellos se refieren constantemente a la existencia o a la ausencia
de una “politica™ para una situacion o nacion en particular. Lo incompleto de am-
bos enfoques implica la necesidad de un uso combinado. Snyder, Bruck y Sapin ar-
gumentan que estdn involucrados dos componentes: la accion (pasada, actual o pro-
yectada) y las reglas para guiar la accion (las cuales pueden esbozar la substancia de
la respuesta a una situacion, ocasion o condicion futura bajo la cual se dard una res-

3 Lista tomada del Departamento de Estado de Estados Unidos, How Foreign Policy is Made,
U. S. Department of State Publication 7705, General Foreign Policy Series, 195 (Washing-
ton, D. C.: GPO, 1966), p. 20.

3 Esta definicion de Webster es semejante al uso méis comiin de este término.

Este significado fue sugerido por Morton Halperin,

$ A lo largo de este trabajo, la informacion obtenida gracias a las entrevistas se identificard
por una abreviacion que indica la agencia o departamento de esta fuente, scguido por el
nimero asignado al individuo, Las abreviaturas que no se puedan explicar por si solas, se
encuentran en la lista de abreviaciones que estd a continuacion del indice. Las citas de los
directores de pais (CDs) son comentarios verbales de entrevistas grabadas, a menos que siga
la palabra “parifrasis”. En tal caso son reconstrucciones cercanas tomadas de las notas he-
chas durante la entrevista. Todas las demds respuestas citadas, incluso aquelias de los CDs
que no se presentan como citas o identificadas como “parifrasis™, reflejan lo esencial de
lo que dicen, pero no necesariamente las palabras exactas. i

6 David Braybrooke y Charles E. Lindblom, A Strategy of Decision: Policy Evaluation as a
Social Process (Nueva York: Free Press, 1963); p. 249.
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puesta paréular, o una interpretacién de algin acontecimiento futuro). De esta
forma: ‘

“la politica puede ser anticipatoria, acumulativa, especifica y general. “Tener
una politica’ significa accion y/o reglas respecto a un problema; contingencia
o acontecimiento que ha ocurrido, estd ocurriendo o que se espera que ocu-
rra,”’

En otras palabras, la elaboracion de politica es el término mds general. El térmi-
no “proceso de elaboracion de politica” se usard para denominar a todo el comple-
jo patrén de interacciones entre funcionarios y organizaciones que dan origen a de-
cisiones y lineas de accion especificas.

En el otro extremo, los problemas y la resolucion de problemas se refieren ala
ocasidén en que se actda o a la situacién en que se decide;® asi como al estimulo que
lleva a uno o mds funcionarios a reexaminar una situaciéon con una perspectiva de
accién o a la preparacion de guias para una accion futura. El problema puede ser
visto como una amenaza o como una oportunidad en la cual las innovaciones y las
reacciones pueden resultar de las mismas circunstancias.” La ventaja de este signifi-
cado es la semejanza que tiene con el de la mayoria de los funcionarios, incluyendo
a los directores de pais —country director (CD)— entrevistados para este estudio.'

El tercer término, quizé el que se utiliza con mds frecuencia entre los que estu-
dian la politica exterior, es el de la toma de decisiones, el cual difiere conceptual-
mente de los otros dos. Mientras que las decisiones (selecciones entre alternativas)
desempefien un papel tanto en la elaboracion de politica como en la resolucion de
problemas, pueden ser diferenciadas en cuanto a su limitacion en el tiempo (cuando
una decision se “hace’ o se convierte en oficial), en tanto que la politica continia
y estd compuesta de una serie de decisiones y acciones, De manera semejante, la
toma de decisiones puede distinguirse de la resolucién de problemas:

“La toma de decisiones es aquel pensamiento que resulta de la seleccion en-
tre cursos posibles de accion, la resolucién de problemas es aquel pensamien-
to que conduce a la solucién de los problemas.”?

Snyder, Bruck y Sapin; Foreign Policy Decision Making; p, 85 (énfasis del original).
La terminologia es de James A, Robinson y Richard C. Snyder, “Decision-making in Inter-
national Politics”’, en Herbert C. Kelman, editor, International Behavior: A Social-Psycho-
logical Analysis (Nueva York: Holt, Rinehart and Winston, 1965), p. 440,
9  Esta distincién fue sugerida por Amold Kanter.
10 Dean Pruitt encontré que la mayoria de los funcionarios del Departamento de Estado que
fueron entrevistados por él, declararon que no tomaban las decisiones, sino que resolvian pro-
blemas. La mayoria de los CDs entrevistados no se opuso cuando el término “‘decisién”
fue empleado en alguna pregunta; sin embargo, se inclinaba a usar el término “problema”,
al formular sus respuestas. Véase Dean G. Pruitt, Problem Solving in the Department of
S{ate:. Social Science Foundation and International Relations Department (Fundacion de
Ciencias Sociales y Departamento de Relaciones Internacionales); Monograph Series in
World Affairs, 2 (Denver: University of Denver, 1965),
Donald W. Taylor, “Decision Making and Problem Solving"” en James G. March, editor;
Handbook of Organizations (Chicago: Rand McNally); p. 48.

11
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Mientras que una seleccion entre varias posibilidades puede ser un elemento im-
portante al enfrentar un problema, los dos conceptos se pueden separar en la teo-
ria y en la prictica. Gran parte de la actividad es reactiva, y en tales situaciones ha-
bria pocas opciones si es que las hubiera. Una vez definido un problema, existe a
menudo una decisién en el sentido de “decidirse” a llevar a cabo una accién particu-
lar. Esto es andlogo a la “decision programada” de Simon, en donde la accién sigue
una rutina establecida, después que un problema estd asignado a una categoria par-
ticular.'* Aun si un problema no es rutinario, las restricciones pueden ser tales que
hablar de una posibilidad significativa es engafioso. Como lo explicara un ex emba-
jador:

“un problema de politica exterior es como una roca que se despefia. Si tratas
de detenerla, serds aplastado; pero si puedes colocar un bastoncito o una pie-
dra en su camino, puedes influir en su detencidn, finalmente.” (CD 1, pari-
frasis.)

II. CONCEPTOS DE SELECCION: LA RACIONALIDAD CONTRA
MUDDLING THROUGH

A veces —por supuesto—, es posible una seleccién entre opciones para solucionar
problemas o establecer politicas. Para tales casos los modelos racionales de toma
de decisiones, generalmente derivados de la teoria econdmica, han sido aplicados,
Lindblom ha sugerido (sin aceptarla) una imagen de toma de decisiones “racional”
que es representativa de muchos de estos modelos:

1) Un hombre racional ante un problema determinado;

2) primero esclarece sus metas, valores u objetivos, y entonces los clasifica y or-
ganiza en su mente; :

3) luego enlista todas las maneras posibles de politicas para lograr sus metas;

4) investiga todas las consecuencias importantes que resultarfan de cada una de
las politicas posibles;

5) en este momento, se encuentra en posicién de comparar las consecuencias de
cada politica con las metas

6) y asi escoge la politica cuyas consecuencias son mds acordes con sus metas.!3

Esto describe el proceso mediante el cual un individuo racional llega a una deci-
sion (hace una seleccién). Solamente aquellos que aceptan el enfoque racional su-
gieren variaciones menores en los casos en que una decision esta tomada por un pro-
ceso colectivo. Un ayudante del Presidente, consciente de las diferencias entre el
ideal y la prictica, coloca al enfoque racional dentro del contexto de la politica de
seguridad nacional:

12 Herbert A. Simon, The New Science of Management Decision (Nueva York: Harper and
Row, 1960); pp. 5-6.
13 Charles E. Lindblom, The Policy-Making Process (Englewood Cliffs, N. J., Nueva York:

Prentice-Hall, 1968); p. 13. Su critica del modelo racional aparece en Braybrooke y Lind-
blom, y en Lindblom, Intelligence of Democracy (Nueva York: Free Press, 1965).
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Teoéricamente, seria deseable emprender, para cada decisidn importante, una se-
rie de pasos cuidadosamente medidos y espaciados; incluyendo idealmente a los
siguientes:

Primero: acuerdo sobre los hechos;

Segundo: acuerdo sobre el objetivo general de la politica;

Tercero: una definicién precisa del problema;

Cuarto: un examen de todas las soluciones posibles, con todos sus matices y va-
riaciones,

Quinto: una lista de todas las consecuencias posibles que surgirian de cada solu-
cion;

Sexto: una recomendacion y la seleccién final de una posibilidad;

Séptimo: la comunicaci6n de esa seleccion;

Octavo: la estipulacién para su ejecucién.”**

Los numerosos criticos de los modelos racionales generalmente pueden ser divi-
didos en dos escuelas: aquellos que modificarian el modelo para dar cuenta de la
falta de certeza, de la informacién incompleta y de otras presunciones irreales; y
aquellos que sugieren que aun el modelo racional modificado no es descriptiva-
mente exacto ni prescriptivamente deseado. Los mas prominentes de la primera
escuela son Herbert Simon y sus asociados. Sus dos principales alteraciones de los
modelos racionales cldsicos son las ideas de ‘“‘racionalidad limitada” y “satisfac-
cién”.'® Los principales elementos de sus modificaciones son:

1. Optimizar es remplazado por satisfacer: el requerimiento de que los niveles de
satisfaccion de las variables de criterio, debe ser logrado.

2. Posibilidades y consecuencias de accién son descubiertas secuencialmente por
medio de procesos de bisqueda.

3. Repertorios de programas de accién son desarrollados por organizaciones e
individuos, y éstos sirven como las posibilidades de seleccian en situaciones
recurrentes.

4, Cada programa de accidn especifico trata con una gama restringida de conse-
cuencias,

14 Theodore C. Sorensen, Decision-Making in the White House (Nueva York: Columbia Uni-
versity Press, 1963); pp. 18-19. De igual modo, Harold Lasswell ha identificado siete eta-
pas o funciones de cualquier decisidn, que siguen la secuencia sugerida en el texto anterior.
Su formulacidn aparece en varias partes, particularmente en su The Decision Process:
Seven Categories of Functional Analysis, Bureau of Governmental Research, Studies in
Government (College Park: University of Maryland, 1956). Una versién adaptada aparece
en Lag.swzell y Daniel Lerner, World Revolutionary Elites (Cambridge: M. 1. T. Press, 1965),
pp. 10-12.

Como fue notado en Taylor (“Decision-Making”, p. 60), la idea de racionalidad limitada
fue presentada primero en Herbert A. Simon, Administrative Behavior (Nueva York: Free
Press, 1947); mientras que el concepto de satisfaccién proviene de su “A Behavioral Mo-
del of Rational Choice” (Quarterly Journal of Economics, 69, febrero, 1955). Sin embar-
B8O, la mayor parte de la discusién de Simon en esta seccién es tomada de su version des-
arrollada de su pensamiento en March and Simon, Organizations (Nueva York: John Wi-
ley & Sons, 1957).

15
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5. Cada programa de accidn puede ser ejecutado semi-independientemente de los
demads, solamente estdn vinculados de manera vaga.l®

La otra escuela, representada por Lindblom, estd de acuerdo con Simon en que
el modelo racional-deductivo es incapaz de realizarse completamente; pero va alin
mis lejos: argumenta que es, “en la mayoria de las circunstancias y en la mayoria
de las conexiones, vano e imitil como (un) ideal”.!” Una complicacion adicional es
la afirmacion por parte de los que aceptan el modelo racional de que el andlisis de
politica, o la resolucion de los problemas, es comprehensivo o sinéptico;!® no es
sorprendente, en vista del uso del modelo racional de proposiciones deductivas, que
légicamente deberian cubrir todas las situaciones. Desafortunadamente (segin el
punto de vista de Lindblom), el ideal sindptico tiene cierto nimero de debilidades:
no estd adaptado a las limitadas capacidades del hombre para solucionar los proble-
mas, a lo inadecuado de la informacion, a lo costoso del analisis, a los fracasos de
construir un método de evaluacion satisfactorio, a la cercania de las relaciones ob-
servadas entre el hecho y el valor en la toma de decisiones, a lo abierto de los sis-
temas variables con los cuales contiende, a las necesidades del analista para tener
secuencias estratégicas de los movimientos analiticos o a las diversas formas en las
cuales los problemas de politica surgen actualmente.!? Mientras que esta critica es
semejante a la de Simon, en gran parte no lleva a un modelo racional modificado,
sino a un enfoque que es en algunos sentidos irracional y, ciertamente, no com-
prehensivo. Esta estrategia —el incrementalismo desarticulado— tiene las caracte-
risticas siguientes:

1. El analista compara y evalia solo las politicas que difieren marginalmente de
las politicas existentes (seleccion marginal-dependiente).

2. Se considera un nimero o una variedad restringida de opciones.

3. Se considera solamente un nimero restringido de consecuencias importan-
tes para cada opcién dada.

4. El problema estd continuamente redefinido, con los fines ajustados a los me-
dios y viceversa. Esto es un medio de simplificacion, puesto que el enfoque
incrementalista permite ajustes sin nimero de ambas clases, haciendo que el
problema sea més manejable.

5. Son posibles los andlisis y evaluaciones seriados, lo cual significa que no exis-
te una unica solucion correcta para siempre, sino que cualquier problema es-
td sujeto a una serie de ataques sin fin.

6. Como consecuencia, el incrementalismo desarticulado tiene una orientacién
terapéutica, la cual estd dirigida mds al alivio de las imperfecciones actuales
concretas que a la promocién de metas futuras.

16 March y Simon, Organizations, p. 169.

17 Braybrooke y Lindblom, p. 16.

18 1bid., p. 37.

19 Ibid., pp. 48-57.

20 Estas caracteristicas son presentadas en considerable detalle en Braybrooke y Lindblom
(pp. 83-106) y estin resumidas en Lindblom, Inrelligence (pp. 143-147), La lista en et tex-
to esta “‘parafraseada”, con informacién de ambas fuentes. El término muddling through
fue usado anteriormente por Lindblom para describir estas caracteristicas en su “The Scien-
ce of Muddling Through”, Public Administration Review, 19 (primavera de 1957), pp. 79-88.
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Hasta aqui hemos tratado con individuos y con “factores intelectuales”® que

influyen en la toma de una decision. Una vez que abandonamos la restriccion de
que una decisién es tomada por un solo funcionario, es necesario llegar a un acuer-
do acerca de las complicaciones introducidas por participantes multiples.

Plantear esencialmente el mismo proceso para grupos e individuos, es un enfoque
asociado con la escuela racional-deductiva. Downs, por ejemplo, sugiere que una
persona que toma decisiones enfrentado a una necesidad percibida de nueva accion,
pasa por una serie de pasos relacionados con la formulacién, el anilisis, la evalua-
cién de opciones, el desarrollo de una estrategia de accion, el impacto de la accién,
la retroalimentacion de resultados y la revaluacion del desempefio.??

Mientras que la terminologia difiere algo, el modelo sigue siendo un modelo de
racionalidad. Argumenta que la toma de-decisién es organizacional, varia de este
modelo a causa de los muchos individuos que estan involucrados con las consecuen-
cias siguientes:

® Los diversos pasos en el ciclo de decision y accién son llevados a cabo por distin-
tas personas.

® Una organizacién debe generar numerosos mecanismos para controlar los conflic-
tos y crear un consenso, porque sus miembros tienen aparatos de percepcion que
varian de manera considerable, memoria, imdgenes del mundo y metas.

e La toma de decisiones organizacional implica los siguientes costos significativos
de comunicaciones internas que no tienen semejanza dentro de un individuo:

a) pérdidas de utilidad debidas a errores de transmision;

b) pérdidas de utilidad (para los usos finales de los datos) debidas a la distorsion;

¢) recursos (especialmente tiempo) absorbidos en las comunicaciones internas;

d) pérdidas de utilidad debidas a la sobrecarga de los canales de comunicacién a
corto plazo.®

Los pasos del modelo racional existen todavia, aunque realizados por diferentes
individuos dentro de la organizacion.

Pero si las acciones tomadas y los problemas solucionados son los asuntos de in-
terés, puede resultar muy engafioso concentrarse en los elementos cognoscitivos
emocionales del proceso de decisién individual como generalizados a un contexto
de grupo. Estos resultados pueden surgir tanto por procesos sociales de acomodo y

ajuste, como de anlisis racional (fines-medios).2*

21 Este término es usado por Robinson y Snyder, (loc. cit. ).

22 Anthony Downs, Inside Bureaucracy, pp. 175-176.

23 Jbid, p. 178.

24 Un excelente estudio de caso que llega a conclusiones similares sobre la importancia del
proceso social como determinante de los resultados con respecto a la politica comercial,
puede ser encontrado en Raymond A. Bauer, Ithiel de Sola Pool y Lewis Anthony Dexter,
American Business and Public Policy (Nueva York, Atherton, 1967).
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Ademds de substituir el incrementalismo desarticulado por el racionalismo en la
caracterizacién de los aspectos cognoscitivos de la toma de decisiones individual,
Lindblom ha sugerido que los procesos sociales de elaboraci6n de politica pueden ser
planteados en una linea continua desde la centralizacién completa (el grupo andlo-
go a la racionalidad individual) hasta la ausencia total de coordinacién central. Los
resultados provienen del “ajuste mutuo partidario” (AMP), en el cual una multipli-
cidad de personas interdependientes, que toman las decisiones, persiguen individual-
mente sus propias metas en lugar de buscar las que se comparten generalmente, ex-
cepto cuando son controladas por otras personas que toman decisiones (“partida-
rios”) o por una supervision central.?® El resultado final, descriptivamente, es un
cambio incremental de politica, realizado por la aplicacion de una o més técnicas
de ajuste adaptativo y manipulativo.”® Asf, el AMP es el homdlogo colectivo de la
estrategia individual sugerida por Lindblom y Braybrooke, discutida anteriormen-
te. Las situaciones de la vida real —segin Lindblom— exhiben una mezcla de co-
ordinacién central y de ajuste mutuo partidario, y “;cudl de las dos opciones es
mds adecuada? Varfa de una circunstancia a otra.”?’

Sin duplicar las diversas discusiones de Lindblom, dos puntos tienen una impor-
tancia particular aqui: primero, el ajuste mutuo partidario puede desearse mdas que
la coordinacién central, porque evita la centralizacion del poder y puede ser mis
eficiente:

La coordinacidn central puede imponer tareas analiticas y regulatorias a una
autoridad central que estin mds alld de sus capacidades. . . Cada limite (a las
capacidades analiticas del hombre)® es también un limite a la capacidad del
coordinador central para analizar las relaciones deseadas entre los subordina-
dos que elaboran poli'ticas y para regularlos.”

Esta preferencia de AMP se opone directamente al argumento de que un proceso
totalmente racional de elaboracién de politica, aunque inalcanzable, deberia seguir
siendo la meta.

Segundo, no importa que tan extendidos sean los anilisis de politica racional,®
son inadecuados en aplicaciones colectivas, de grupo o sistemdticas, ya que es im-
posible “encontrar a través del andlisis, politicas que sean aceptadas en todos los
lugares por ser correctas.”” Sin embargo, hay que solucionar los problemas, tomar
decisiones y desarrollar politicas para la sociedad, lo cual se logra mediante el “jue-

25 Lindbtom, Intelligence, pp. 28-29 (passim).

26 Ibid, pp. 35-84.

27  Lindblom, Policy Making Process, p. 82.

28 Estos limites fueron delineados en el texto anterior, identificado por el pie de pagina 19.
29 Lindblom, Policy Making Process (énfasis en el original),

30 indblom discute las estrategias o trucos utilizados por los analistas de politica para sobre

ponerse a los limites impuestos a la racionalidad en varios tugares, de manera miés sucinta,
ibid., pp. 24-217,

31 [bid., p. 28.
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go de poder”. Dado que el poder’® siempre es detentado por muchos individuos,
“la politica se hace a través de los complejos procesos por medio de los cuales es-
tas personas ejercen poder o influencia entre si.”3® Tal actividad es parte del pro-
ceso general de ajuste mutuo partidario. Mientras que el “juego de poder” sefiala
la cooperacion entre especialistas y procede —segin las reglas— una tercera carac-
teristica, es muy importante aqui':

*El juego de poder no es un sustituto para el andlisis de politica, ya que re-
suelve simplemente aquellos asuntos que se dejan sin solucion por el andli-
sis. El andlisis de politica esta incorporado como un instrumento o arma en
el juego de poder, cambiando también el caricter del analisis.” >

Ast, cualquier modelo que unicamente transmite los procesos individuales de
decision, racionales o no, a un contexto de grupo, probablemente serd incorrecto
¢ incompleto porque los andlisis de politica por individuos diferirin del andlisis
hecho por colectividades.

En resumen, cualquier descripcién del proceso de politica deberd dar cuenta
tanto de los Ifmites de la racionalidad que el individuo enfrenta, como de los as-
pectos sociales y politicos de complejas interacciones colectivas. Como argumen-
ta Bauer, la elaboracion de politica debe ser concebida como “un proceso social
en el cual se inserta un proceso intelectual.”®® A causa de este entretejido social
¢ intelectual, los modelos racional y de ajuste mutuo pueden ser considerados co-
mo tipos ideales en los extremos de un confinuum, con las situaciones del mundo
real que tienden hacia uno u otro extremo.

En resumen, se puede decir que los modelos racionales de toma de decisiones
son mds aplicables cuando:

e Las metas pueden ser clarificadas y ordenadas de una manera aceptable a los par-
ticipantes relevantes en el proceso.

® La eleccidon real entre las opciones es posible en aquellos casos en que las circuns-
tancias y los recursos permitan que uno de los cursos de accién pueda seguirse.

® La informacién disponible estd completa o casi completa en las categorias rele-
vantes,

32 Desde luego, existe un gran desacuerdo sobre el significado de poder, y Lindblom mismo

escoge explicitamente no definirlo. Sin embargo, para estos propositos, un significado ge-
nera’l que incorpora los significados dados a poder, influencia, autoridad, fuerza y manipu-
lacidn, es adecuado. Confrdntese Peter Bachrach y Morton S, Baratzi, “Decisions and Non-
decisions: An Analytical Framework™, American Political Science Review, 57 (septiembre
1965); pp. 632642. Y Robert A. Dahl, Modern Political Analysis (Englewood Cliffs,
N. J., Prentice-Hall, 1963), pp. 39-54.

33 Lindblom, Policy Making Process, p. 29.

34 Ibid, p. 30.

35 Raymond F. Bauer, “The Study of Policy Formation: An Introduction”, en Bauer y Ken-

rlxgtshs)l. Gsergen (editores), The Study of Policy Formulation (Nueva York, Free Press,
y P 9.
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® Existe la certeza suficiente para predecir las consecuencias de cada opcion con
alguna exactitud.

e Se pueden hacer calculos de utilidad para facilitar la opcion. .

e El problema es la principal responsabilidad de un funcionario o de una agencia
cuyos intereses son generalmente aceptados como aproximacion al interés nacio-
nal sobre el asunto en cuestién.

e Existe una autoridad superior reconocida, a la cual se dirigen los demas actores

en casos de conflicto.

Cuando no es posible cumplir sustancialmente con todos estos requerimientos, es
mds probable que el proceso sea desarticulado y gradual. En contraste, cuando la
toma de decisiones sea desarticulada y gradual, més fragmentado serd el control de
los recursos y otras fuentes de poder, y mas probable serd que la resolucion llegue
por medio del ajuste mutuo partidario, y no por la coordinacion central.

111. EL PROCESO DE POLITICA: UN MODELO SENCILLO

Los estudiosos han sugerido una variedad de enfoques al proceso de elaboracién de
politica (una de cuyas partes es la toma de decisiones).

Casi de la misma manera que los modelos racionales plantean pasos secuenciales
claramente separables en la toma de decisiones, los analistas de los procesos de po-
Iitica tienden a dividirlos en pasos. London argumenta que *“el proceso normal de
formulacién de politica en los ministerios de asuntos exteriores, tiene cuatro fases:
recomendacién, modificacién, cristalizacion y decisién final.”®¢ Pruitt, en su estu-
dio, utiliza el modelo de una “oficina geogrifica” del Departamento de Estado de
antes de 1966, y afirma que “la mayoria de los problemas pasa por cinco fases:
a) iniciacion, b) asignaciéon de un coordinador, c) desarrollo de una solucién pro-
puesta, d) validacion de la solucidn propuesta, y €) accién.”®? David Vital, en su es-
tudio del proceso de politica exterior britdnica, desarrolla una lista similar, pero algo
més compleja.®® Mientras que tales ejercicios pueden ser analiticamente Gtiles, exis-
te el peligro de confundir un modelo con los fenémenos reales; especificamente
aquel modelo que asumird que los procesos del mundo real pueden ser nitidamente
divididos en componentes separados. Tales esquemas pueden también captar prin-
cipios y finales claros en los episodios de politica, mas que visualizarlos como parte
de una cadena continua de acontecimientos relacionados. Finalmente, tienden a su-

36  London, Making of Foreign Policy, p. 210.

37 Pnuitt, Problem Solving, p. 9. Este autor le da crédito a las tres tiltimas fases del anilisis
hecho por Paul Nitze para el Subcomité Jackson en 1961,

38 David Vital, The Making of British Foreign Policy (Nueva York, Praeger, 1968); pp. 105-
106. Este autor lista los pasos mds importantes tal como suceden en la prictica: recolec-
cion, consulta y evaluacidn por parte de los receptores; coordinacion de las evaluaciones;
formulacion de las propuestas de politica; coordinacién de politica externa con otras ireas
de politicas; decision; instrucciones a aquellos que tienen que llevar a cabo las decisiones;
informes secundarios y retroalimentacion; y asi, sucesivamente, ad infinitum,
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gerir que los problemas se mueven inmutablemente a través del proceso de politica
si cada participante desempefia ciertas operaciones. Esto no permite la mezcla de
problemas aparentemente no relacionados en agrupamientos complejos y tampoco
permite la disolucién de los problemas después de cierto tiempo o porque las cir-
cunstancias han cambiado.

Al examinar los procesos de politica, es esencial especificar los modelos concep-
tuales més generales que hay que utilizar, puesto que nuestras conclusiones depen-
den directamente de esta seleccién. En el andlisis de la crisis de los misiles cubanos,
Graham Allison mostrd la importancia del modelo utilizado para la explicacién que
quiera lograrse. Allison utiliza tres paradigmas distintos:*® el primero —argumenta—
ha sido predominante, considera la politica como una opci6én nacional, y es un mo-
delo racional que concibe a la nacién como el actor. El segundo considera la politi-
ca como el producto de la organizacion, moviendo la unidad de andlisis a las organi-
zaciones como actores dentro de un gobiemo nacional, El tercero sugiere que la po-
litica es el resultado politico de la politica burocritica, en la cual los jugadores
individuales estdn comprometidos en posiciones criticas de una situacién dada. Los
tres paradigmas no son mutuamente excluyentes: “Cada uno ciertamente se concen-
tra en una clase de variables, relegando otros factores importantes a una clausula
ceteris paribus.”®®

El modelo I es inapropiado si uno se interesa en el proceso politico de un Estado
individual, aunque puede servir para los propoésitos de los estudiantes de politica in-
ternacional si recuerdan sus limitaciones. El modelo Il es particularmente importan-
te a causa de su presuncion de que las rutinas organizacionales disponibles actiian
como restricciones sobre la gama de acciones posibles, y la presuncién de procesos
graduales de decision. Sin embargo, no da bastante peso a los factores individuales y
no da razén de aquellas decisiones y soluciones innovadoras que suceden a veces, 0
no se da cuenta de que los resultados son sociales e intelectuales. El modelo Il es
importante en virtud de su énfasis en el desempefio de las funciones (“jugadores en
posiciones criticas™); pero presenta una posible distorsién, si su principal enfoque
en los individuos resulta de una concentracion indebida en la personalidad, que ex-
cluye a las organizaciones de las cuales los jugadores forman parte. El andlisis que
sigue, por lo tanto, emplea un marco que se encuentra entre ¢l modelo II y el mo-
delo III de Allison, manteniendo un énfasis tanto en el papel del individuo como en
el de las organizaciones de las cuales forma parte y que definen gran parte de lo que

39  Graham T. Allison, “Conceptual Models and the Cuban Missile Crisis”, American Political

Science Review, 63 (septiembre, 1969); pp. 689-718. Y Allison, Essence of Decision: Ex-
Pplaining the Cuban Missile Crisis (Boston: Little, Brown & Co., 1971). La importancia del
marco de referencia conceptual escogido recibi6 atencién anteriormente en J. David Sin-
ger, “The },evel of Analysis Problem in International Relations” en Klauss Knorr y Sidney
Verba (edxtgres). The International System: Theoretical Essays (Princeton, N. J., Prince-
ton Umvgrsuy Press, 1961), pp. 77-92; y de manera mds tangencial en Sidney Verba,
“Assu{npnons of Rationality and Non-Rationality in Models of the International System”;
también en Knorr y Verba, pp. 93-117. ’

40  Allison, “Conceptual Models”, p. 716.



138

hacen.#! Esto estd un poco desordenado; pero proporciona una imagen mds genera-
lizada de los procesos de elaboracién de politica “normales”. Vital para este con-
cepto es la presuncién de que el proceso politico estd compuesto por muchas uni-
dades, técnicas, subprocesos y parejas de interacciones; sin embarge, aunque son par-
te del repertorio disponible, no todos entran en juego en la resolucién de un problema
dado o en la determinacitn de una politica particular.*?

IV. CARACTERISTICAS DE LOS PROCESOS

Con estas salvedades introductorias en mente, el proximo paso serd examinar las
caracterfsticas del proceso de politica exterior més directamente. Brevemente, es
colectivo y continuo; tiene atributos del sistema abierto, puesto que no se puede
aislar del ambiente externo; es puesto en marcha por la insatisfaccion con los de-
sempefios existentes, a causa de nuevas circunstancias (problemas u oportunida-
des) o andlisis. Existe una interaccién constante entre la organizacion y el indivi-
duo. La complejidad es la norma, debido a las muchas ramificaciones de los proble-
mas a que se enfrentan y a la multiplicidad de participantes que los enfrentan. Di-
cho proceso funciona principalmente en reaccion a los problemas percibidos, mds
que a programas diseflados para lograr metas abstractas. Finalmente, los productos
de los procesos tienden a ser desarticulados y graduales més que sinopticos e inno-
vadores, Consideremos ahora estos rasgos con mas detalle,

Primero: este proceso es claramente colectivo, ya que involucra tanto a funciona-
rios de muchas agencias y departamentos, como a personas ajenas a éstos. Las inter-
acciones de gran envergadura de los directores de pais —que se discutirdn a conti-
nuacién— lo comprueban, ya que su proposito es resolver los problemas actuales o
proporcionar antecedentes y relaciones personales que se podrian explotar mis
tarde. Sin embargo, no hay que confundir un proceso colectivo con un proceso de
consenso, puesto que la formacion de consenso es sélo una de las muchas maneras
por las cuales un grupo o una organizacion toma decisiones o encuentra soluciones a
los problemas. El consenso puede buscarse para construir un apoyo; pero los con-
flictos que se refieren a un “coordinador central” aceptado, pueden ser, por lo me-
nos, igualmente frecuentes.*3

41 En un tratamiento ulterior, Morton Halperin se une a Allison para modificar el Modelo
I11, afiadiendo algunos componentes del Modelo II (segin las lineas sugeridas en el texto)
pero de manera mucho mas detallada. Véase Allison y Halperin, “Bureaucratic Politics:
A Paradigm and Some Policy Implications”, World Politics 24 (primavera de 1972, suple-
mento), pp. 40-79. Esta seccidn y el resto del trabajo fueron elaborados antes de la apari-
¢idn del articulo de Allison y Halperin.

43 Esto difiere de Robinson y Snyder (“Decision Making”, p. 439), quienes sugieren una tipo-
logfa de procesos separados, Afirman que la existencia de procesos separados y paralelos
€s una invitacién a la misma distorsién que implica a clasificacién de un proceso en fases
o etapas; es decir, el fracaso para reconocer que éstas pueden confundirse en variedades
hibridas, y de hecho se encuentran mds frecuentemente en esta forma.

43 El término entre comillas pertenece a Lindblom,
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Segundo: el proceso es continuo, Para el andlisis puede resultar deseable la obser-

vacién de sucesos individuales; pero cada uno estd vinculado con el suceso anterior
y, a su vez, influye en los sucesos futuros. Un director de pais, por ejemplo, dijo:

“muchas de las decisiones que yo tomaria bajo mi autoridad fluyen de una
decision mds importante tomada ya hace tiempo. Yo s¢, en vista de la decisién
mds amplia, que puedo aprobar cierto nimero de decisiones subordinadas se-
cuenciales que fluyen de ella”.(CD, 2.)

La progresidn, sin embargo, no es necesariamente de decisiones importantes a

decisiones secuenciales menores. De Rivera sugiere:

“decisiones tempranas de bajo costo potencian el momentum, lo cual hace
que las decisiones ulteriores de mds alto costo sean més ficiles de tomar. Mien-
tras que nos falta evidencia experimental, pareceria que una decisién costosa
se tomard mds probablemente si una decision menos costosa (basada en las

mismas premisas) se toma en una fecha anterior”.4¢

Tanto la confianza en un precedente como la gran preocupacion de los politicos

acerca de si una accién propuesta es consistente con la “politica”, afirman la viabi-
lidad de esta interpretacion de una “red continua”,

Tercero: el proceso tiene caracteristicas de un sistema abierto, puesto que la ela-

boracién de politica estd intimamente relacionada con un ambiente incierto e inde-
terminado, Esto puede llevar a una formulacién ambigua del problema, asi como a
la incapacidad para prever todas las soluciones posibles o muchas de las consecuen-
cias de cualquier solucién potencial visible.** Vital capta a este rasgo en su discu-
sion de la elaboracioén de politica exterior en Gran Bretaria:

44

45

46

“El equipo de hombres responsables de la formulacion y la aplicacion de la
politica exterior estd interesado —en la prictica— en asuntos sobre los cuales
su control estd severamente restringido, cuyo conocimiento nunca puede ser
mds que imperfecto y que generalmente deben abordar sin las ventajas ticticas
e intelectuales de metas no ambiguas y totalmente apropiadas.”*®

Joseph de Rivera, The Psychological Dimension of Foreign Policy (Columbus, Ohio:
Charles E. Merrill, 1968), p. 139. Francis E. Rourke argumenta que el momentum de las
decisiones previas pone en duda la afirmacidn de Lindblom y Braybrooke, de que el proce-
so “estd protegido de la irracionalidad porque se mueve de un paso secuencial tras otro”,
permitiendo “la discontinuidad del esfuerzo o el cambio de direccién en cualquier punto
en el cual se considere deseable”. Rourke, Bureaucracy and Foreign Policy (Baltimore,
The Johns Hopkins Press, 1972), p. 54. Esta es una posicién justificable, pero no invali-
da los aspectos descriptivos de su argumento. Si algo hace es reforzar la interpretacién gra-
dual que es la caracteristica central del anilisis de Lindblom y Braybrooke.

La interpretacién esti tomada de James D, Thompson, Organizations in Action: Social
Science Bases of Administrative Theory (Nueva York: John Wiley & Sons, 1967), pp. 6-10.

Vital, p. 13.
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Una variedad de restricciones resulta de la permeabilidad del proceso, Estas res-
tricciones, en conjunto, limitan la gama de acciones posibles.

Cuarto: lo que hace precipitar la accion es la insatisfaccién creada por presiones
que aumentan hasta que se percibe que el problema existe y que hay que considerar
alguna accién. Esta fuente puede ser externa (del ambiente exterior o interior); o
interna, cuando un actor decide que lo que ocurre no es deseable, cuando un con-
flicto se desarrolla entre unidades organizacionales o individuos con metas diferen-
tes. Los esfuerzos para reducir estas tensiones y llegar a soluciones aceptables, consti-
tuyen el proceso de resolucion de problemas y de elaboracién de politica. Muchos
estudiosos sugieren algunas maneras para controlar el conflicto, como las siguientes:

La resolucion puede lograrse mediante la persuasién, por procedimientos de
“habilitacién”, por votacidn, negociacion y por la autoridad superior.*’

Una organizacién reacciona frente a un conflicto por cuatro procesos princi-
pales: I) la resolucién de problemas, 2) la persuasién, 3) la negociacién y
4) la “politica” 4®

La mas comprehensiva es la descripcion de Lindblom, la cual plantea la “coordi-
nacién central” y el “ajuste mutuo partidario” como los procedimientos bésicos, y
bosqueja muchas formas de dichos procedimientos que son semejantes y se extien-
den con las técnicas enlistadas anteriormente.*® A veces, por supuesto, las técnicas
de ajuste pueden eliminar completamente el conflicto, si surge en algiin momento
un objetivo comin.*® A veces, la clave para la solucidn de los problemas no es salir
de un conflicto, sino, mds bien, proporcionar la informacién pertinente a todas las
partes involucradas.

Quinto: existe una interaccién constante entre organizacion e individuo, o entre
factores burocriticos y personales. A veces, la autoridad jerirquica y las prerrogati-
vas de la dependencia determinan, en gran parte, los resultados, mientras que en
otros momentos predominan las relaciones personales y la capacidad, talento y po-
der individuales. Lo que un director de pars llamo *‘el poder personal institucionali-
zado” (que acrecienta el poder de un individuo a causa de su relacidén con otros in-
dividuos, cuyo ejercicio debe hacerse de manera “legitima”), se aplica a menudo,
En determinado momento, un director de pais podra amenazar con llevar un pro-
blema a niveles altos, si todas las personas involucradas estuvieran conscientes de
que el resultado afirmaria la posicién del director de pais a causa de sus lazos {nti-
mos con el Secretario Asistente (Country Director, 3). Otro afirmé que el Departa-
mento de Estado es “en algunos aspectos muy burocritico y en otros, muy indivi-
dualista”, puesto que uno tenia que trabajar siguiendo los canales; pero, a veces “uno

47 Robinson y Snyder, p. 450.
48 March y Simon, p. 129,

49  Lindblom, Intelligence, passim,
50 JIbid., p. 69.
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podia ver al secretario [...] sin tener que pasar por el Secretario Asistente y sin te-
ner que pasar por sus asistentes” (CD, 4). La manera mds importante que los direc-
tores de pafs resaltaron para ser efectivo en Washington, indicé que la pura raciona-
lidad (o peritaje) era insuficiente para garantizar el éxito.

Sexto: la naturaleza de los problemas que enfrentan y la multiplicidad de los par-
ticipantes, originan una gran complejidad. Hay gran necesidad de ajuste entre los
participantes, al dar sustancia al argumento de que el proceso es social e intelectual.
Como argumenté un director de pafs al explicar las diferencias de perspectiva en-
tre Washington y la prictica:

“De lo que uno estd mas consciente es de la complejidad del proceso de toma
de decisiones aqu{. El niimero de intereses, a menudo conflictivos, de varias
partes de nuestro gobierno tienen que ser conciliados. Los problemas en oca-
siones parecen tan claros desde el extranjero, la respuesta parece tan obvia
que nuestro gobierno deberia hacer esto y esto otro mafiana. Aqui, se encuen-
tra que no es tan sencillo. Es posible que existan otras consideraciones de una
claseyotra[...].” (CD, 5.)

Un derivado de la complejidad es que muchos problemas son resueltos en instan-
cias mds altas, porque las personas en los niveles mas bajos no estidn dispuestos a
tomar las decisiones (CD, 5), o porque las personas mas altas quieren presentar
personalmente el argumento de su dependencia (AID, 1).5! Al mismo tiempo, la
complejidad hace necesaria la confianza en expertos y especialistas y la cooperacién
entre ellos.5? Esto introduce una posible patologia, puesto que los que toman las
decisiones no tienen el “tiempo de reflexionar mucho sobre la filosofia de los pro-
gramas que persiguen” (CD, 6), con el resultado de que, cuando los problemas se
toman criticos y complejos, los llevan hacia arriba para resolverlos.

“Uno tender{a a sentir que a veces las personas en la cumbre se involucran de-
masiado en algunas de estas cosas sin un conocimiento adecuado del drea y sin
haber tenido realmente bastantes antecedentes[...].” (CD, 7.)

51  Esto ha recibido una atencidn considerable. El subcomité Jackson previno contra el com-
promis’o prematuro en 1960, en el Subcomité de Seguridad Nacional y Operaciones, del
Comité de Operaciones Gubernamentales, Organizing for National Security (Washington,
D. C., GPO., 1960); y Sorensen (Decision-Making, pp. 3-4) argumenta que la maquinaria
y procedimientos en niveles mds bajos no deberian dictar decisiones, ¢ incluye compromi-
sos de niveles mas bajos como una manera de obligar al Presidente. Henry Kissinger, como
el as’istente del Presidente Nixon para asuntos de seguridad nacional, aparentemente com-
partia la misma preocupacion con sus referencias frecuentes a la necesidad de presentar al
presidente opciones reales para futuros cursos de accion,

52 Como hizo notar anteriormente Lindblom, la cooperacién entre especialistas es una de las
tres garacten'sticas principales del proceso en general de la formulacion de polftica norte-
americana. Véase su Policy Making Process, pp. 28-32 y también Harold L. Wilensky,
Organizational Intelligence: Knowledge and Policy in Government and Industry (Nueva
York: Basic Books, 1967), passim.
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Una opxmon menos caritativa era que a medida que el sistema y los problemas se .
volvian mas complejos, habfa mds interpretaciones “interferentes” al nivel de secre-
tarios asistentes en todos los departamentos, con expertos semi-preparados que ci-
tan al margen su larga experiencia como justificacion (CD, 8). En resumen, la com-
plejidad es una fuente de tensién que comentamos anteriormente, porque hace ne-
cesarios tanto a expertos que puedan analizar los problemas, como a funcionarios
superiores con una visién méds amplia que puedan acomodar estos andlisis y hacer
los ajustes indispensables para producir la accion.

Séptimo: el proceso, en gran medida, reacciona ante los problemas percibidos.
Estd mds a tono con los hechos, las circunstancias o percepciones de las situaciones
que con las metas. Como nota Vital, “Es el acontecimiento externo [. . .] el que tien-
de a dominar el pensamiento, mds que la meta o propésito que el (gobierno) mismo
quiere perseguir.”*® Esta concepcion de “lo que hace el proceso” como resolucion
de problemas (respuesta especifica a estimulos especificos) méds que como toma de
decisiones (seleccion entre posibilidades que implica una libertad de accién), puede,
en la mayoria de los casos, ser mds exacta. Veremos que los directores de pais se
consideran como operadores mds que como planificadores de largo plazo. Esto es
un fenébmeno mas general, si juzgamos los numerosos intentos de mejorar la planifi-
cacion de la politica en los asuntos exteriores.** La naturaleza no planificada de
la mayor parte de la actividad de las relaciones exteriores es una fuente adicional de
sospecha. Dicha sospecha es acerca de que los modelos racionales son bastante im-
perfectos para explicar o predecir las consecuencias reales y el proceso que las pro-
dujo.

Un importante rasgo final del proceso lo constituye la tendencia de los resulta-
dos a ser desarticulados y graduales, més que sindpticos y nuevos. Esta caracteristi-
ca estd intimamente relacionada con las demds. La naturaleza colectiva del proceso
y su complejidad significan que los actores probablemente tendrdn metas, valores
y, como hemos visto, perspectivas muy distintas.’® Si esto es verdad, probablemen-
te el acuerdo sobre grandes proyectos es o bien inexistente o bien tan limitado
~como lo era el caso de la mayoria de los National Policy Papers (NPPs) de las ad-
ministraciones de Kennedy y Johnson, asi como algunos National Security Study
Memoranda (NSSMs) de la administracién Nixon— que el acuerdo pricticamente no
tiene valor. En relacién con esto estd 1a probabilidad de que cualquier acuerdo o ajus-
te probablemente diferird solo de manera marginal de lo que se habia concordado
anteriormente, a menos que el estimulo sea tan abrumador que todos los actores
importantes estén convencidos de que dnicamente un cambio sustancial puede pro-
ducir resultados exitosos. El que la naturaleza del proceso sea de un sistema abierto

§3  Vital, p. 99.

54 Tres de los més recientes fueron la revitalizacién por Kissinger del Sistema del Consejo de
Seguridad Nacional; la reorganizacion del Consejo de Planificacién de Politica en 1969,
cuando fue amphado para convertirse en el Equipo de Politica y Planificacidn; y su nueva
reorganizacion en 1974 para convertirse en el Equipo de Planificacién Politica.

55  Pero * aquellos que aceptan el ideal sindptico suponen que las personas cuyos valores cuen-
tan estin de acuerdo”, Lindblom, Intelligence, p. 140,
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y que lleve consigo incertidumbre y limites a la racionalidad, tiene un resultado algo
semejante: diferentes actores interpretardn la situacién y las respuestas apropiadas
de manera diferente, forzando, una vez mds, soluciones del estilo del denominador
comiin que probablemente divergirdn s6lo de manera gradual en relacion a la politi-
ca y los programas anteriores (a menos que un actor dominante imponga sus deseos).
Su énfasis reactivo estd en contra de la planificacién comprehensiva y alienta accio-
nes desarticuladas. La interaccién entre factores personales y organizativos también
tiene un impacto conservador. La dependencia que el director de pafs sufre de sus
jefes inmediatos y su estrecha relacion de trabajo con el embajador norteamericano
en el terreno —por ejemplo—, pueden llevarlo a dar una gran importancia al apoyo
para sus propuestas, mds que a una evaluacion critica de las mismas. Argyris ha co-
mentado el estilo interpersonal de bajos riesgos del Departamento de Estado y de
los funcionarios del Servicio Exterior (Foreign Services Officers — FSOs),*¢ y Wi
lensky ha generalizado el mismo argumento con una referencia especifica a los lide-
res administrativos, quienes son frecuentemente mudados de un puesto a otro
(como es el caso de los FSOs).’” Deutsch llama la atencién sobre la importancia del
precedente y la tradicidn en el Departamento de Estado, 1o cual contribuye en la
formacién de un entendimiento compartido de lo que constituyen las recomendacio-
nes aceptables e inaceptables. Asi, existe una tendencia a someter s6lo aquellas reco-
mendaciones que, probablemente, recibirdn aprobacién. Esto proporciona alguna
consistencia, pero hace que sean improbables importantes cambios.’® Finalmente,
Jones argumenta que un jefe debe ser consistente en sus acciones si quiere un buen
trabajo de su equipo, pero que tal consistencia también impide la innovacién.’® To-
do esto actila para afirmar la interpretacion gradual de resultados, como la que des-
cribe mejor el proceso de politica bajo condiciones normales.

En resumen, los participantes en el proceso de elaboracion de politica no viven
en un mundo nitidamente definido y regularizado, aunque gran parte de lo que ha-
" cen estd determinado y canalizado por normas y patrones de operacidén burocrati-
cos. Las caracteristicas de este proceso complejo y desordenado definen el contexto
en el cual funciona cada participante, actuando ocasionalmente como restricciones
severas y, en otros momentos, como una fuente de oportunidades que pueden ser
explotadas para avanzar hacia las metas individuales y personales.

V. EL ACTOR INDIVIDUAL

Cuando el enfoque cambia del proceso de politica en su conjunto a los individuos
dentro de €], es necesario preguntarse: ;es razonable suponer que alguien como el

$6 Chris Argyris, Some Causes bf Organizational Ineffectiveness Within the Department of
State, Center for International Systems Research, Departamento de Estado, Occasional Pa-
per, 2 (Washington, D. C.: GPO, 1967), p. 15-22, y especialmente la p. 16.

57 Wilensky, p. 87.

58 Karl W. Deutsch, The Analysis of International Relations (Englewood Cliffs, N. J.: Prenti-
ce-Hall, 1968); p. 24.

§9 William Jones, On Decision-Making in Large Organizations, RAND Memorandum RM-
3968-PR (Santa Monica, California.: RAND Corporation 1964), p. 12.
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director de pars, sumergido s6lo en una de las muchas organizaciones involucradas
en los asuntos exteriores, puede desempefiar un papel significativo o aun distintivo?
Existe apoyo considerable a favor del punto de vista que afirma no sélo la posibili-
dad de especificar el papel desempefiado por los funcionarios de nivel de trabajo,
sino la importancia vital que significa hacerlo. Acheson, por ejemplo, observé que:

“Por cierto, las grandes decisiones son, en su gran mayoria, tomadas en la
cumbre, cuando no son tomadas durante los acontecimientos. Pero, en cuanto
a la politica —el total de muchas decisiones— hay que decir, como se ha dicho
de la soberania, que sus verdaderas fuentes son inescrutables. Sin embargo, un
hecho es claro para cualquier persona con experiencia en el gobiemo: los ma-
nantiales de Ia politica brotan de abajo, no pasan gota a gota desde arriba.”®®

Esto se debe, en parte, a que los manantiales en cuestidn, fluyen de costumbre
en respuesta a problemas especificos y no en busca de metas abstractas. Es proba-
ble que los funcionarios de nivel de trabajo sepan mds de las causas y de las posi-
bles respuestas a tales problemas, puesto que “tienen un control directo sobre ope-
raciones especializadas, (e) informacién detallada acerca de estas operaciones, jun-
to con una fuerte influencia sobre la cantidad y forma en la cual esta informacién
estd disponible para otras personas”.®* En estas circunstancias, el funcionario de ni-
vel de trabajo probablemente hard las propuestas iniciales acerca de lo que se debe
hacer: “Asi como el funcionario de redaccién es, de costumbre, el primero en poner
las ideas de politica; sobre el papel, el funcionario “de escritorio” es en cierto senti-
do el iniciador de la politica norteamericana hacia el pais que le estd asignado,””$?

Definir o estructurar una cuestion o problema es crucial, aunque frecuentemente
puede ser tomado come algo dado. Sin embargo, comentaba Rusk: “En muchas si-
tuaciones la mera formulacién de la pregunta afecta fuertemente la respuesta.”®3
Esta “capacidad de los funcionarios de carrera para moldear los puntos de vista de
otros participantes”,®* nos lleva directamente al director de pais como un partici-
pante potencialmente importante en el proceso de politica.

Una investigacion de la actividad organizacional en otros contextos proporciona
mds apoyo. En un estudio de dos jerarquias administrativas municipales, Walter en-
contrd que los subordinados eran relativamente mds influyentes que sus jefes no
sdlo en la formulacion y la ejecucion de decisiones originales, sino, también (inespe-
radamente), en hacer que las premisas programadas fueran aceptadas (es decir, en
definir que un problema concuerde con una rutina programada particularmente en

60 Dean Acheson, “Some Thoughts About Thought in High Places”, New York Times Maga-
zine, octubre 11, 1959, pp. 86-87.

61  Destler, Presidents, Bureaucrats, p. 290.

62 Robert Ellsworth Elder, The Policy Machine: The Department of State and American Fo-
reign Policy (Syracuse: Syracuse University Press, 1960), p. 22. Elder escribe desde hace
mas de una década, pero su afirmacion es todavia aplicable sustituyendo *“funcionario de
pais” o “director de pais” por “funcionario de escritorio”.

63  Rusk, “Anatomy of Foreign Policy Decisions”, p. 4.

64 Rourke, Bureaucracy and Foreign Policy, p. 18.
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la organizacién).®® Gross ha atacado gran parte de la sabidurfa convencional acerca
de las grandes organizaciones, argumentando que afirmaciones tales como “el direc-
tor es el hombre en la cumbre” y que “el poder y la autoridad fluyen desde la cum-
bre hacia abajo” constituyen una falacia.’é Con respecto a la primera, observa que
cualquier director enfrenta tres conjuntos de hechos: siempre hay alguien por en-
cima de §]; estd limitado y presionado por todos lados; y estd sujeto a un bombar-
deo constante desde abajo en forma de peticiones de accidn, mensajes para estudio
e intentos sutiles para dirigirlo.*” En cuanto a la falacia de mirar el poder y la auto-
ridad como flujo exclusivamente de arriba hacia abajo, encuentra que muchos pues-
tos llevan consigo su propia autoridad, y que, de todos modos, ‘“‘es imposible dele-
gar el poder miés alld de esta pequefia porcion de poder que estd incorporada a la au-
toridad formal. La autoridad formal es meramente una licencia que un administra-

dor puede utilizar para movilizar el poder que necesita para hacer su trabajo”.%®

Dado que los organigramas probablemente no reflejardn de manera exacta los
patrones complejos de autoridad y de influencia, ;no es todavia posible que los di-
rectores de pais y otros en nivel superior de trabajo sean administradores y operado-
res, pero no las personas que elaboran la politica? Tal distincién no corresponderia
con los mds recientes hallazgos de la administracién puiblica que rechazan la separa-
cion de las dreas politica y administrativa, introducida por Wilson, Taylor y Good-
now.%? Es falso —segiin Gross— decir que los “‘administradores deberian ejecutar la
politica, no hacerla”, porque:

*“la elaboracion y la ejecucién de la politica estin inseparablemente unidas.
La verdadera politica —a diferencia de generalizaciones carentes de significado—
se originan a través de las actividades de toda una organizacién”.”°

De manera mds directa para la elaboracion de politica exterior, un FSE a media-
dos de su vida profesional concluye:

‘“en nuestro paifs la linea entre el que hace y el que aplica la politica se ha
convertido en una linea muy dificil de distinguir, y la mayoria de los funcio-

narios del Servicio Exterior se encuentra, sucesiva o simultdneamente, en am-

bos lados de la linea”.”*

65 Walter Benjamin, “Intemnal Control Relations in Administrative Hierarchies”, Administra-

tive Science Quarterly, 11 (septiembre, 1966), pp. 179-206.

Bell'tégm M. Gross, Organizations and their Managing (Nueva York, Free Press, 1964),

p. .

67 Ibid., 102-103.

68  Ibid., pp. 104-105,

69  Las exposiciones cldsicas de la separacién de la politica y administracién son de Woodrow
Wilson, “The Study of Public Administration” reproducido en muchas partes, entre ellas
Political Science Quarterly, 56 (diciembre 1941); y Frank Goodnow, Politics and Adminis-
tration (Nue:va York, MacMillan,1900). Entre las abundantes criticas de esta idea ahora des-
cartada, estd la de Simon, Administrative Behavior, pp. 52-50.

70 Gross, p. 107,

73 Jack Perry, “Sorensen and Schlesinger”, Foreign Service Journal, 43 (mayo 1966), p. 29.

66



l4e

Si se acepta la probabilidad de que los directores de pais pueden influir en la po-
litica, entonces es verdad que algunos funcionarios son mis influyentes que otros.
Es necesario contar con una manera sistematica para establecer cuiles son mds in-
fluyentes. Emmette Redford ha sugerido un enfoque que es compatible con el pro-
ceso de politica colectivo, el cual estd resumido por la afirmacién de que “la influen-
cia sobre las decisiones se asigna a las posiciones dentro de las organizaciones, que
llamaré posiciones estratégicas (o ubicaciones)”.”* Argumenta que aquellos que ob-
tienen mds influencia (es decir, ocupan posiciones estratégicas) pueden hacerlo por
medio de: 1) la delegacion de autoridad a la posicion que ocupan; 2) la préctica
dentro de la organizacién, que afecta la influencia potencial de las posiciones; 3) la
capacidad técnica, o las cualidades personales, que le da un estatus especial.”

Redford continda con la afirmacion de que *la elaboracién de politica se logra si
se enfoca la accion de los hombres a través de posiciones estratégicas en las organi-
zaciones”, y que “la politica resulta de la interaccion de los actores que ocupan las
posiciones estratégicas, mas que del comportamiento de una persona simple.””*

Obviamente, no todos los funcionarios operativos ocupan posiciones estratégicas.
La influencia es en gran parte una funcion del papel asociado a una posicién, y la
manera en la cual un papel se desarrolla determina si la posicién es estratégica o no.

El tercer punto de Redford (capacidad técnica o calidades personales) ayuda a
darse cuenta de los factores de idiosincrasia y circunstanciales que hacen que algu-
nas personas se encuentren en una posicién dada, o en posiciones mads estratégicas
que otras,

72 Emmette S. Redford, Democracy in the Administrative State (Nueva York, Oxford Uni-
versity Press, 1969); p. 41 (énfasis en original),

73 Ibid., pp. 40-41.

7 Ibid., pp. 4243 (énfasis en original).



