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micos procedentes de las universidades y de los diversos centros de inves-
tigacién) en el proceso de toma de decisiones y, por otra, la conciencia e-
neralizada de la necesidad de profesionalizar a los servicios exteriores™.
Ahora bien, es obvio que para comprender cabalmente los procesos de
negociacién en el marco de la crisis debe ser hecho un andlisis no sélo a la
luz de los procesos politicos del estado en cuestién, sino a partir de la 14-

gica internacional en la cual se insertan, es decir la l6gica del conjunto de
fuerzas involucradas en la situacién.

36. Dado ¢l reducida numero de cuadros calificados en las socicd_adeé centroamericanas,

a pesar de la animadversién existente entre las Universidades Publicas y los gobiernos de

entre las Cancillerfas, bAsicamente y los departamentos de Relaciones Internacionales y
Ciencias Politicas dc Ins Universidades de csos paises. En el caso hondureno, cxiste un pro-
yeeto de acuerda formal entre la Facultad de Derecho y el Ministerio de Relaciones Exterio-
res para la creacién de un Instiluto de Servico Exterior. En Costa Rica, siguiendo un com-
-porlamicnlo ya cliisico de la élite polftica cxiste un intercambio fluido de personas y de ide-
as entre In Universidad y el gobierno.

POLI"L‘ICA EXTERIOR Y TOMA DE DECISIONESOS
EN AMERICA LATINA: ASPECTOS COMPARATIV
Y CONSIDERACIONES TEORICAS

Roberto Russell

I. Introduccién

En este capitulo final, procuro dos objetivos principales: por un 1ad§)$sp"§_
sentar un andlisis comparativo del proceso de toma de decisiones _ens sogre
ises aquf estudiados y, por otro, ofrecer algunas reflexiones tedrica sobre
la naturaleza y dindmica de este proceso en esos mismos paises qut,imbién
tan, en parte, de los aportes de los autores de este libro como]aslt amoien
de consideraciones personales y de recientes contribuciones a la teoriz
bre adopcién de decisiones en politica exterior. . )

Antgs de abordar ambos temas, me parece pertinente realizar _z;lg‘\:él;?
aclaraciones y observaciones preliminares con el objeto de ev:tartl gbun-
siones conceptuales y/o confusiones comunes que, lamentablem_en e,’t un
dan en el estudio de los procesos decisorios en materia de pohtlc:é_e)- (szobré

En primer término, resulta conveniente precisar que los ,esﬁ% ltosdo-na-
adopcién de decisiones se encuadran en el nivel de andlisis “Es adeber-
¢idn”! y se centran en las acciones que se desarrollan dentro de unniverso
minado pais, dirigidas a su medio externo. Por cons[g}nentfe, suu e oe
corresponde al campo de estudio especifico de la politica exterior, L?le o
‘mds acotado que el de las relaciones internacionales y dlferenglaEn oote
mismo, aunque existan numerosas zonas grises entre uno y otrot_. do por
trabajo, ¥ de nuevo a fin de precisar los corgceptos’u,txhzados, en le“t 1 pue
politica exterior el 4rea particular de la accién politica gupgmmfnf]m a’t?ca
abarca tres dimensiones analiticamente separables —P011§1c0-d}9 Omaﬁen:
militar-estratégica y econémica— ¥ que se proyecta al dmbito exterl’no -
te'a una amplia gama de actores e instituciones guber_'n';}melilta es y
fubernamentales, tanto en el plano bilateral como‘r'nulhla.,era o estruc.
"~ En segundo lugar, es necesario distinguir analiticamente entre estruc-
tura y proceso decisorios. La primera estd integrada por uno o Var;lad 5
tores gubernamentales domésticos que tienen a un tiempo la capaci

. .. . . H internacionales,
1. Acerea de los niveles de andlisis para el estudio de las relaciones inters '
véase cl artfculo ya cldsico de Singer, David J., “The Level-of-Analysis I;‘rpblgrf?[l,gli;t_f::‘rz_
tional Relations” en Roscnau, James N, (cd), Inu:nf)nlwna{gl(’;%hllcs ;34129 oretg
ader in rescarch and theory, New York, The Free ress, » PP, 20-29, R . d
.~ 2, Ver sobre esle tema Sonderman, Fred A., “The Linkage between Forcign Policy an
Internotional Politics” en ibid., 1961, pp. 8-17.
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comprometer los recursos de una sociedad y de evitar que la decisién adop-
tada pueda ser facilmente revertida® El proceso de toma de decisiones, por
su parte, se vincula con la dindmica decisoria. En ¢] participan actores gu-
bernamentales y no. gubernamentales, del pais y del exterior, en una se-
cuencia temporal que se inicia a partir de! momento en que una. conjuncién
de estimulos externos e internos requiere la toma de una decisién determi-
nada hasta que la misma es efectivamente adoptada. Esto ltimo siempre
es realizado por actores gubernamentales domésticos (estructura decisona),
quienes operan en cada caso —en palabras de los Hermann y Hagan- como
la “unidad ltima de decisién™. -Asf, los actores gubernamentales externos
y los no gubernamentales, tanto del pals como del exterior, participan en
el proceso decisorio ejerciendo influencia a través de distintos mecanismos,
aunque no pueden actuar como decisores —en otras palabras, como “unidad
ultima de decisién—, dado que carecen de la capacidad de comprometer los
recursos de la sociedad. Por supuesto, su grado de influencia varia enorme-
mente por paises, épocas y temas y, en ocasiones frecuentes, determinan la
medida que en definitiva adopta la “unidad dltima de decisién”. En suma,
cuando hablamos de estructura decisoria estamos haciendo referencia a ta-
mano, diferenciacion y especializacién mientras que al hablar de proceso
incluimos influcncia, evaluacién de la informacién y de las alternativas y
adopcién de decisiones®.

En tercer término, es preciso distinguir, asimismo, entre formulacién y
ejecucién de una decisién en materia de politica exterior, por dos razones
principales: porque en la etapa de ejecucién se da también un proceso de
negociaciones burocrdticas e individuales y porque los objetivos formulados
inicialmente pueden ser alterados o no cumplidos en el momento de llevar
a cabo la decisién®.

Cuarto, y a riesgo de insistir en cosas elementales, vale recordar que
la_adopcién de cualquier decisién se inscribe en un “marco decisorio” que
alimenta y condiciona el proceso. Este marco est£ compuesto por tres ele-
mentos: a) los estimulos y condicionamientos' externos y domésticos; b) el
“contexto macropolitico” interno —recurro a la expresién utilizada por Ca-
sar y Gonzalez en el trabajo sobre México— que abarca tanto las caracteris-
ticas gencrales del sistema politico del pais bajo estudio como los rasgos
particulares de su politica exterior; y ¢) el contexto especifico de la decisién
particular (nivel “micro” de la decisison). _

Con mayor o menor detalle, todos los trabajos. incluidos en este volu-
men toman en consideracién estos tres elementos. En lo que hace a condi-
cionamientos y estimulos, ¥ para dar -algunos ejemplos, recuerdo que Egui-
zibal y Rojas Aravena destacan enf su estudio sobre América Central que
la crisis regional y su internacionalizacién han obligado a los gobiernos del
drea a “hacer politica exterior” por primera vez en su‘historia y a intere-
sarse por paises y actores con los cuales, hasta fines de los setenta, no se
tenian mayores vinculos. Juan Valdés Paz, por su parte, acentda que las

3. Tomo csta definicidn de Hermann, Margaret G., Hermann Charles F. y Hagnn, Joe
D., "How Decision Units Shape Foreign Policy Bchavier™ en Hermann, Charles F., Kcslcy,
Charles W, Jr. y Roscnau, James N. (edts.), New Directiones in the Study of Foreign Policy,
Boston, .;,\llcn & Unwin, 1987, p. 309.

4. Ihid.

6. Vénse Aiken, M. y Bacharach, S., “Culture and organizational structure and rocess;
comparative study of local government administrative bureacracies in Wallon and }?lcmish

regions of Belgium”, en Lammers, C. J., and Hickson. D. S., (edts.), Organizations Alike and
{/nalike, London, Routledge and Kegan Paul, 1979, p- 216,
6. Sobre estc punto, vénse cl trabajo de Carlos A. Romero cn este volumen.
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“amenazas” externas han ordenado en forma permanente los cnteno]s ﬁ-ﬂ?’
damentales de la politica exterior cubana desde el triunfo de la revolucién
en 1959. Desde otro dngulo visual, Hirst y Soares de Lima, sostienen }?ue
la “superposicién” de crisis de los afios ocgenta —internas y externas— han
afectado la capacidad del Estado brasilero para negociar sus intereses na-
cionales en el plano externo. . - liti
1 mismo tiempo, las caracteristicas principales de sistema politico

(verbigracia, su naturaleza democrética o autoritaria, la organizacién juri-
dica del Estado o el papel de los partidos politicos, de los grupos de presién
y de la opinién publica) influyen de manera importante en la estructura y
dindmica del proceso decisorio. Asi, por ejemplo, la naturaleza “autoritania
del sistema politico mexicano ha permitido al Ejecutivo de ese pms.forrr_'lgf
y manipular demandas y_gozar de una gran libertad en la 'fietermlnaﬂ -
de los objetivos a seguir, Por su parte, el sistema de “cuoteo” del pod‘e" Pé’;
litico establecido por las Fuerzas Armadas argentinas luegn deal g'o’p,?d 1
1976 fue un factor fundamental en la fragmentacién y "feud.a.hzaml(;ﬂ te
proceso decisorio durante prolongados tramos del régimen militar. eloEro
modo, la falta de practica de un proceso de negociacién politica entre e 'ds-
tado brasilero y las organizaciones representativas de la socxe‘giad ha Eldo
un factor de peso significativo en la disminucién del poder de “regateo” de
Brasil en el plano internacional, , t

Por cierto, el conocimiento de los condicionamientos y estimulos exter-
nos y domésticos y de las caracteristicas generales del sistema pOImCOtzS
un aspecto ineludible para aproximarse a la comprensién del compor 1'-
miento de los Estados en materia externa. Sin embargo, dado que e;te -
bro procura analizar especificamente cdmo responden los érganos_de go-
bierno y los actores no gubernamentales a la influencia de esos ”condxcxona-
mientos y estimulos una vez que ellos entran en la “caja negra” del proce-
so decisorio —puesto de otra manera y m4s simplemente, estudiar cénlzotes
la cocina de 1a politica exterior en los paises seleccionados y no ]os piaios
que salen de'ella—, mis comentarios comparativos ponen especial e_nfamslen
el “contexto macropolitico” especifico del 4rea de la politica exterior en cis
aspectos referidos a la adopcién de decisiones, aunque también presento al-
gunas reflexiones sobre otras facetas de esa politica, cuando me parece per-
linente a los fines de este trabajo. Asf, intento dar una visién comgaratil-
va de cardeter general y fotogrdfica del proceso decisorio, procuran o.ada
vez identificar algunos de los cambijos producidos en el mismo a partir de
comienzos de la gz‘:cada del ochenta. La parte cinematogrdfica de la t<])ma
de decisiones es la que corresponde a los estudios de casos, que resultan
imprescindibles para comprender la dindmica del proceso decisorio, afinar
las consideraciones generales y formular conclusiones mds precisas. {lisi

Con el propésito de facilitar el ejercicio comparativo divido el andlisis
en cuatro apartados: a) caracteristicas generales del proceso de toma de de-
cisiones en politica exterior; b) papel (fe las cancillerias y de otros actores
estatales; c) la cuestién de la “politica democratica”, esto, es la relacién en-
tre el Ejecutivo y el Congreso en el proceso decisorio; d) participacion e 1n-
fluencia de actores no estatales, ; i

Finalmente, concluyo este trabajo con un resumen de las consideracio-
nes tedricas mds significativas contenidas en los diversos capitulos que tra-
tan los casos nacionales. ‘
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II. Caracteristicas genecrales del proceso de toma de decisiones
en politica exterior
£

En este punto, resulta conveniente utilizar la distincién analitica presen-
tada en la introduccién entre proceso y estructura, a fin de sistematizar
mejor la comparacién de los paises incluidos en este volumen. Por otra par-
te, vale apuntar que en esta seccién del trabajo procuro identificar tanto
los rasgos principales que han caracterizado tradicionalmente a los proce-
sos de toma.de decisiones en los paises estudiados como el impacto de los
cambios de orden interno y externo producidos en los afios ochenta sobre
ese mismo proceso y sobre sus probables tendencias’.

En cuanto a las caracteristicas generales del proceso, los trabajos
muestran importantes puntos de similitud y de semejanza entre los distin-
tos paises. Si recurrimos al continuo unidad-fragmentacién® en la toma de
decisiones, el pais que parece estar mds cerca el extremo correspondien-
te a la unidad es Cuba. A la inversa, los mds proximos al extremo frag-
mentacion son los paises centroamericanos y, por cierto, Argentina duran-
te los afios del régimen militar. Entre el primer pais y los iltimos se en-
contrarian, contados a partir del extremo unidad; el Chile de Pinochet, lue-
go Venczucla, y probablemente en una posicién mas o menos similar y
equidistante de ese extremo y del centro del continuo, aunque en orden de-
creciente hacia el lade de la fragmentacidn, se situarian Brasil, la Argen-
tina desde el restablecimiento de la democracia en 1983 y, finalmente, Mé-
xico. Si por otro lado apelamos al continuo centralizacién-descentralizacion
del proceso decisorio el cuadro luciria mds o menos del siguiente modo: to-
dos los pafses muestran un alto nivel de centralizacion {debido, en gran
medida, al fuerte presidencialismo de sus sistemas politicos, en los casos de
los régimenes democrdticos, o a largas o recurrentes experiencias autorita-
rias), aunque $e aprecia una mayor tendencia hacia la descentralizacion en
los dltimos afios, en especial en la dimensién correspondiente a las cuestio-
nes econdmicas de la politica exterior.

Cuba, sin duda, es el caso ejemplar de unidad y centralizacién de la to-
ma de decisiones. Al respecto, vale tener en cuenta gue, particularmente
dosde mediados de la década del setenta, cuando se promulga una nueva
Constitucién (1976), el Buré Politico y el Comité Central del partido comu-
nista monopolizan la definicién de los criterios ordenadores y objetivos de
la politica exterior, que luego es implementada por los actores “Institucio-
nales”, en una dinamica cuyo feedback es por ahora prdcticamente impene-
trable y de muy dificil ponderacién. En este marco, el sistema de formula-
cion de politicas es piramidal, jerarquizado y extremadamente unitario en

7. Convienc insistir que mi obrictivo es identificar los msgos que tipifican de manera ge-
neral a los procesos decisorios cn fos pafses seleecionados. Me doy cuenta que si pasamos a
un nivel “micro” de andlisis encontraremos seguramenic numecrosas excepeioncs, que, sin em-
bargo, no invalidarfan la yegla general correspondiente a cada caso.

8. En ¢l conlinuo unidad-fragmentacién mido cl grado de coherencin, cohesién y acuer-
do del proceso decisorio, El continuo centralizacion-desceniralizacion, por su parte, lo empleo
para medir ¢l mimero de aclores individuales ¢ institucionales que participan en csc proce-
s0. Asf, puede darse el enso de un proceso centralizado y fuerlemente fragmentado (por cjem-
plo, duranle ¢l régimen militar argentino dc 197G-1983) o unitario-y descentralizado, como
fve el régimen decisorio montado para poner en marcha ¢l Programa de Integracién argen-
Lino-brasilero que aperd de mancra sumamente activa y con un alto grado de unidad duran-
te su perfodo init:iur.c
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1a faz correspondiente a la toma de decisiones ‘festrat@mcas , para X:a;c;,n
adjetivo empleado por Valdéz Paz en su trabajo®. Asf, el m:]metro egun se
res que intervienen en el proceso se amplia en forma descendente Sesgupoco
trate de adopcién, puesta en préctica y evaluacién de las dec:lsxoél S oS
sabemos, por otra parte, sobre los rasgos del proceso de toma de el conti-
a medida que no? Cclie;?‘}azamos hacia las cuestiones de rutina en e

nuo crisis-normalidad'. .

En Venezuela, las atribuciones concedidas por el derecho pos‘t’Y: :f{j (;
zolano al presidente, quien goza de gran discreciona idad en maperll de au-
na, ha proporcionado a la politica exterior venezolana un alt,lo mvet,ores ol
tonomia vis & vis otras agencias del Estado, el Congreso ¥ ostac 4s de la
gubernamentales. En la préctica, esta autonomia se expresa la E}avncillen'a
gran influencia e indisputado control que el presidente y 1a 2 n tanto
—Zcuando el presidente “cede” parte de su poder a la misma- eJeT'Cfcf1 " roma
sobre la formulacién de la politica exterior como sobre el proceso de e
de decisiones. Ambos (influencia y control).se ven fortalecidos por © so in-
aspectos clave, identificados por Romero en su articulo: a) el Sonssnla o-
terno existente entre las élites politicas en torno a las prioridades hil stapel
litica exterior, y b) el escaso impacto que han tenido, al menos la opi-
momento, las cuestiones de orden externo en el sistemna politico y 4 é)n_
nién publica venezolana, De este modo, el proceso decisorio muestréi, ?iza'
que en menor medida que en Cuba, altos niveles de ugldad y cen rs{'tica
cién. Por ahora, la tendencia hacia una mayor complejidad de la po <1Jr la
exterior, apuntada por Romero, y caracterizada entre otros asp'ectogq e
proliferacién de nuevos temas y actores y por un gmebre relativo de -
50?50, parece no haber afectado de manera apreciable estos rasgos gene
rales. s :
A partir de la redefinicién de los criterios ordenadores de la pqhtzlca I%).-
terior brasilera producida a mediados de los setenta, el Ministerio de ea
laciones Exteriores de Brasil fortalecié su autonomia decisoria tantlo en 2
formulacién como en la puesta en practica de esa politica. Junto a: pres
dente, la corporacién diplomdtica ha centralizado la adopcion de d.%c.'lslqner;
De este modo, esta conjuncién de autonomia y centralizacion posi ldl 6, e__
sustancial medida, que el proceso decisorio alcanzara un alto grado de ilfclll
dad. A ello, también contribuyeron de manera jmportante el alto nive e
consenso de la politica exterior, la aceitada relacién de Itamaraty cc}m setg
mentos clave de las Fuerzas Armadas y los grupos empresarios, { a art:
culacién funcional del Ministerio de Relaciones Exteriores con asﬁotg;as_
agencias del Ejecutivo. Desde luego, esto no implica desconocer la ex15 n1
cia de pujas dentro del Estado brasilero, de diferencias 1mp01'1“-a“t.esnen €
tratamiento de cuestiones especificas o el ejercicio de presiones o nlluen-

. 9. Semun este outor, la magnitud de los condicionamientos y estfmulos cxternos yt].r;smdc
safios de todo orden que enfrenta la Revolucién justificarfan y requerirfan al mismo bl ﬁ;’:
un T_;."d(:}O dc}"vﬂmn de decisiones con las caracteristicas apuntadas, capaz de opecrar en
ma rdpida, coherente y controlada. :

10. Dicho aca de );:uso, esto pasa en todas pnrtes, dado que los estudios """"’i-f""‘{‘ufﬁ
decisiones se han centrado en situaciones de cnsis o, 'a] menos, no rutinarias. La LI cr:; ure
especinlizada ha destacado que para que una siluncién pueda ser oolocada en ¢} ex rqdm d de
sis del continuo debe reunir tres clementos simultdncos: sorpress, amenaza ¥ Dt o5
respuesta rapida. En la opinién de Paul A, Anderson —que comnparto totalmente=, ... so lo-
tamos intercsados cn comprender los cfectos de una crisis sobre In toma de dccxslo::lcst r"oncs
grarcmes comprenderlos al mcnos que comprendamos c6mo ol procesa de toma de Geqs]
en circunstanciag de crisis difiere ﬁcl o ge realiza en circunstancias ! 05
trabajo “What Do Decision Makers Do?”, en Hermann Charles et al., op. cil, p. 3
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cias enfrentadas en el seno del proceso decisorio por parte de actores gu-
bernamentales y no gubernamentales; el punto' que me interesa destacar
aqui es que estas pujas, presiones e influencias lograroa ser “encapsuladas”
con bastante éxito por el presidente y la corporacién diplomatica't. Desde
la inauguracion de la Nueva Republica, estos rasgos en esencia se han
mantenido, no obstante la situacién de mayor vulnerabilidad de la politi-
ca exterior debida a los condicionamientos econdmicos de orden externo y
a la crisis de gobernabilidad del sistema politico. De acuerdo con la opinidn
de las autoras del trabajo sobre Brasil, estas nuevas variables sélo podrian
afectar la autonomia de Itamaraty en la medida en que en el interior de la
sociedad brasilera se articulen proyectos o iniciativas que difieran de las
orientaciones de la corporacién dip{omética.

El proceso decisorio en Maéxico, por su parte, también ha reunido tra-
dicionalmente un alto grado de centralizacién y unidad. El Ejecutivo y,
particularmente el presidente, han concentrado en sus manos e\] poder po-
litico, en un pais que se ha caracterizado, desde el inicio del proceso de ins-
titucionalizacién de la Revolucién, por “el sobredimensionamiento estatal y
la subrepresentacién de la sociedad”, al decir de Casar y Gonzilez. Esta
concentracién del poder en la Presidencia ha obstruido o limitado el desa-
rrollo de pugnas entre las diversas agencias del Ejecutivo o, al menos, im-
pedido que [as mismas trascendieran publicamente'?. Asf, al igual que en
Brasil y Venezuela, la autonomia del presidente y de la Canciileria en el
campo de la politica exterior ha sido muy alta. Sin embargo, los vientos de
cambio que han sacudido en la dltima écada al sistema politico mexica-
no en el sentido de una mayor democratizacidn, aunados a la ampliacién
de los temas de la agenda de la politica exterior, han puesto en jaque a los
mecanismos tradicionales de decision que acabo de describir. Al respecto,
vale sefialar el desarrollo de tres procesos que ejercen (y ejercerdn) un im-
pacto de trascendencia sobre el tema que nos ocupa. Primero, la ruptura
del consenso respecto de los arreglos institucionales y précticas politicas
que definieron al sistema politico mexicano desde su instauracién a finales
de los afios treinta. Segundo, el aumento del nivel de complejidad y diver-
sificacion del aparato de gobierno que requiere, a la vez, una distribucién
mayor de competencias entre las distintas secretarias de Estado. Final-
mente, y como resultado en buena medida de lo anterior, la fragmentacién
progresiva del proceso de formulacién de politicas y de decisiones y el de-
sarrollo de un juego burocrdtico de relativa amplitud, particularmente en
las dreas econémica y de seguridad nacional de la politica exterior, donde
pueden apreciarse numerosas perspectivas divergentes fundadas en distin-
tos supuestos doctrinarios e ideoldgicos e intereses encontrados. De mante-

11. Al respecto, s intercsante mencionar por ejemplo, siguiendo la opinién de Hirst y
Soares de Lima, que la desarticulacién de Jos cimicntos burocraticos del Proizrnmn de Inte-
gracién argentino-brasilero se debid fundamentalmenie & un proceso generalizado de erisis
polilica y cconémica y no a pugnas interburocrélicas espoctficas. Sin embargo, debido al im-
pacto d¢ ambas crisia ¢l espacio de conflicto entre Itamaraty y las_agencias cocondmicas se ha
ampliado, comeo lo muestran Jos estudios de casos sabre la polftica informética y el proceso
de integracién con Argentina.

12, Vale recordar que la existencia de un sistema de partido hegeménico ha sido otro
clemento fundamental parn que Jas visiones opuestas a las -de Ejecutivo no lograsen alcan-
zar algin peso significativo en el proceso decisorio. El PRI ha tenido en ocasiones un rol de
cardcter instrumental de apoyo a la politica del gobierne, pero nunca actuado como un ac-
{or independicnte. Por su parte, los militares mexicanos han desempeiiado tradicionalmen-
te un papel subordinado e instrumental cn la formulaciéo de la Apol(tica de repuridad nacio-
nal, dado que ¢l nuclco decisorio sobre estas cucsliones ha cstads formado por cl presiden-

te y In Sccretarfa de Gabicrno.
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nerse estas tendencias —como muy probablemente suceda— el proceso deci
sorio mexicano sera mucho mas descentralizado y fragmentado, partl'cul.ar
mente y de menor a mayor, en las dreas de defensa nacional y economica
{ su dindmica se aproximard cada vez mds a los supuestos del modelo d¢

a “politica burocrdtica”. '

__En el caso de los paises de América Central, el proceso de toma de de
cisiones comparte con Brasil, Cuba, Chile, México y Venezuela el rasgo d¢
centralizacion, aunque presenta, a diferencia de estos mismos paises, Ju
alto grado de fragmentacion. La falta de unidad, sin embargo, tiende a dis
minuir en los casos donde existe un fuerte liderazgo personal. Estas carac
teristicas generales del proceso decisorio han dado lugar a la existencia de

varias politicas” exteriores, por ejemplo, una militar y otra civil y a fuer
tes disputas burocrdticas y/o personales, verbigracia entre cancilleres y pre
sidentes, como sucedié en Costa Rica durante la administracién del presi-
dente Monge Alvarez.

Asf, el caso centroamericano presenta caracteristicas similares al pro-
ceso decisorio de Argentina durante el dltimo régimen iilitar: alta centra-
lizacién y fragmentacién. Como seiialo en mi articulo sobre Argentina, la
estructura politica creada luego del golpe de 1976 incubé en su propio se-
no el germen de la “feudalizacién”. Luego del inicio de la etapa de transi-
cién a la democracia, el proceso de adopcién de decisiones ha asumido ras-
ggs que asemejan Argentina al México de los 1iltimos afios y, en menor me-

ida, a Brasil.

Al igual que el argentino, el régimen militar chileno se caracterizé por
Ia alta centralizacién del proceso de toma de decisiones, aunque se distin-
guié nitidamente del primero en lo que hace a su ado de unidad. Si bien
la autonomia del presidente de Chile en materia dg;politica exterior habia
sido bastante elevada durante los afios de vigencia del régimen democrd-
tico —por lo menos hasta mediados de los afios sesenta— las reformas intro-
ducidas por el gobierno de Pinochet al marco juridico chileno a partir de
1973 aumentaron notablemente el poder de la residencia y, en consecuen-
cia, fortalecieron la capacidad del presidente y de su “entorno” para contro-
lar el proceso decisorio y para vetar u obstaculizar las alternativas pro-
puestas por otros actores estatales. Asimismo, esta capacidad se vio forta-
lecida por una serie de factores vinculados con la estructura y estilo de go-
bierno de Pinochet: el establecimiento de un “modelo militar” de mando, la
alta dependencia de la Junta del presidente, la creacién de una burocracia
dependiente y el “cardcter imperativo” de las relaciones entre Pinochet y
los otros actores estatales. En este marco, todos los ministros —inclusive el
canciller~ fueron esencialmente meros ejecutores de politicas.

_Hechas estas observaciones sobre los rasgos generales de los procesos
decisorios en los pafses estudiados, presento en las lineas que siguen algu-
nos comentarios comparativos sobre las estructuras ultimas de decision.
Por cierto, resulta muy riesgoso generalizar sobre este tema, entre otras
cosas, por la carencia apuntada de estudios empiricos a la que.se unen las
dificultades existentes para reunir informacién confiable!?. Sin embargo, en

. 13. Las fuentes principales en las que sc han basado los estudios sobre toma de deci-
su‘]mes son entrevistns, memorias de los actores ¢ informacidn periodfstica, que ticnen natu-
E)l mente scrias limitaciones. Como destaca Paul A. Anderson en su artfculo citado sobre la
wmn]%e decisiones en_politica exterior: “Las bucnas teorfas son improbables sin data de al-

1 calidad, y demnsiado frecucntemente las anéedotas y In relérica sustituyen a los datos y
al andlisis cuidadoso, ver ibid., p. 291.
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una primera aproximacién, y a la luz de lo que reflejan los trabajos aqui
incluidos, creo que pueden extraerse cuatro conclusiones interesantes.

Primero, que los tres tipos de “unidad de decisidn” elaborados por los
Hermann y Hagan, esto es “lider predominante”; “grupo solo”, y “actores
miltiples auténomos” se han dado en todos los paises, con la probable ex-
cepcion de Cuba respetcto del tercer tipo'.

Segundo, que estas unidades de decisién han estado integradas, segin
los casos, por una amplisima gama de actores gubernamenta?es que inclu-
ye —sélo o combinados— a presidentes, juntas, grupos o facciones militares,
ministros, gabinetes, personas, dreas o departamentos de distintas agen-
cias del Ejecutivo y Congresos. Esta constatacién corrobora la afirmacién
de los Hermann en el sentido de que las comparaciones de estructuras de-
cisorias entre distintos pafses muestra que el nimero posible de clases de
unidades de decisién es formidable's. '

Tercero, que la participacién de cada una de estas unidades de decisién
en cada proceso decisorio depende de una conjuncién de variables, entre las
que sobresalen la naturaleza del tema en cuestién y su posicién en el con-
tinuo crisis-normalidad. o :

Cuarto, que no obstante esta variedad de “unidades ultimas de deci-
sién” es factible identificar una estructura prevaleciente en la mayorfa de
los casos estudiados, a saber: lider predominante poco sensible a influen-
cias del medio externo en Cuba'®; lider predominante medianamente sen-
sible en Chile durante los aiios de Pinochet; lider predominante sensible en
México hasta fines de los afios setenta'’; lider predominante sensible en
Venezuela; grupo solo en Brasil; y actores muiltiples auténomos en la Ar-
gentina del régimen militar.

En dos de los casos restantes -la Argentina de Alfonsin y México a
partir de los afios ochenta— me resulta muy dificil aventurar el predominio
de un tipo de unidad de decisién sobre los otros, dada la poca informacién
disponible. Mads claro me parece el caso de los pafses centroamericanos,
donde se aprecia —~segun los sustentado por Eguizdbal y Rojas Aravena en
su trabajo— una compleja combinacién de los tres tipos de unidades deciso-
rias. En efecto, aunque el lugar privilegiado de decisién haya sido tradicio-
nalmente la Presidencia de Ta republica, la existencia de varias “politicas
exteriores” ha dado lugar a que muchas decisiones sean adoptadas por uni-

14. Sobre Ins caracleristicas delinitorias de eadn uno de estos tres tipos de estructuras
decisorias ver el exeelente trabajo de Hermann, Margaret G. y Hermann, Charles F., “Who
Makes Forcign Policy Decisions and How: An Empirical Inquiry” en Jniernational Studies
Quarter(y, vrﬁ. 33, nimero 4, diciembre de 1989, pp. 361-387.

15. Ibid., p. 361.

16. Cuba aparece como cl caso paradigmdtico de la estructura “lfder predominante” po-
ca sensible. Fidel Costro, quicn redne las funciones de Primer Sceretario del Partide Comu.
nistn, Presidente del Conscje de Estado, Jefe de Gobicrno y Comandante en Jefe de las
Fucrzas Armadas Revolucionarias es el gran decisor. A 6l se suma vn reducido numero de
personalidades asocindas, hisléricas o nucvas, para apoyar sebre todo la puesta en préctica
de Ins decisiones en Ins distintas instituciones.

17. Hnsta log afos ochenla, ¢l presidente fue cl "gran decisor™. Sus colaboradores inme-
dintos jugnban fundamentalmente el rol de cjccutores de las decisiones, ademds, por cierto,

de parlicipar en Ia claboracién v discusién de lns alternativas en el proceso decisorio. En lo
que hace n su sensibilidad, vale citar textualmente una frase del artfeulo de Casary Gon-
zfilez: “La preferencin presidencial hacia una decisién determinada se explica no sélo por los
objetivos, interescs o valores del presidente de turno, como afivmarfa ¢l modelo psicolégica,
sino por la pereepeién que se tenga de los intereses o demandas que sostienen un conjunto
de aclores socinles y por I cultura polflica™. En su estudiv de caso sobre el ingreso de Mé-
xico nl GATT Lambién destacan, esta vez de mancra especifica, In “sensibilidad” del presiden-
te Laper Portillo a las posicioncs encontradns sobre esa cuestion.
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L .. “ olo” o a los
dades que reunen las caracteristicas que tipifican .31 dg;u(l;: dsecisién” que
“actores auténomos”. Sin contar, ademds, a las “um élr(izdades respectivas,
deciden en contra o con el desconocimiento de las auto

en un marco de diplomacias dobles o paralelas.

I1L. El rol de las Cancillerias y de otros actores estatales
en el proceso decisorio
En todos los casos estudiados -y, en buena medida, con pyesc:;d:enr%ai&f
la variable tipo de régimen— las Cancillerias parecen r?umr : sefialo més -
portante de aspectos comunes, con matices dxfe.renc[ab es1 que e tes: 2)
adelante. En lo que hace a aspectos comunes, identifico 1os S;%‘;S estuaia-
que el peso de las Cancillerias ha sido cambiante durante 05 o beder de-
dos y dependido, esencialmente, (con la excepcién de Brasi co,{’-um- b)
legado por el presidente al canciller 6 a la corporacion en Sl:-f'ci Jacién' de
que su espacio se ha visto reducido freute allfl crecionte parid special las
otras agencias del gobierno en temas de politica exterior, gn grgiculado y
econémicas; ¢) que esto ultimo ha dado lugar a un manejo tées'co-militares
fragmentado de los componentes politico-diplomdticos, estra %1 instancias
y econémicos de la politica exterior, dado que no se han lcrea_‘?el en mate-
de consulta formales y/u operativas de coordinacion de alto n1 el desem-
ria externa; d) que las dificultades para coordinar ?1.d'§1curs° ymatcria ex-
peiio de las distintas agencias que tienen responsabilidades en ioridades e
terna se han visto agravadas por las diferentes percepciones, pr lo. se han
intereses organizacionales de sus responsables; ¥ e) que, gesle a euazl;'os del
producido avances importantes en la profesionalizacién de 93 cd de afron-
servicio. exterior o, al menos, tomado conciencia de la necesida
tar esta tarea, tal el caso de los paises centroamericanos . ado- 1 si-
En este marco que parece caracterizar —en mayor o menor grdos los pa-
tuacién y papel de los Ministerios de Relaciones Exteriores enI Oszcillen'a
ises estudiados, Brasil aparece como el pafs que cuenta COS 13 tenta Ita-
mds fuerte y mds profesional. En efecto, desde la deca,d.a e scuente 4re-
maraty adquirié una creciente homogeneidad, desarrollé mteana:]anem ar-
as especificas de especializacién y logré, aunque no siempre '?'tar"’ con
ménica, encontrar un modus vivendi con Ja corporacion mill y

otras agencias del Estado, en particular con el Ministerio de Hacienda.

. . - S
18. Sin duda, Itamaraty es la agencia que ha ljcnhzndo mds y m]c;oro:s c;[;‘)l(;::r':tg? cPr%
de su profesionalizacién, especializacion y capacilacién en funcién de los I’C‘;]"il México, Vene-
cientes de la politica exteriar, en especinl en materia cconémica y mmc.rdc “En Argc;‘ltinn y
zucla y Cuba han realizado también avances significatives en eS¢ scr}ft‘ o ac han visto di-
Chile, los esfucrzos realizados para prolesionalizar los cuadros dlplomln “iosccundnrio que le
ficuitados por las inlerrupciones de sus procesos democriticos y por ¢ rol s taes durante Jos
cupo & umms Cancillerfas en ¢l mancjo de las politicas exteriares de sus p;\l S o amcnrada
afios de las autocracias militarcs. En América Central, esta tarea atin no Miad de levarla
de manera sislemética a pesar de Ja conciencia generalizada sobre la necesi
a cnba, i6 ilitar, —sin perjui-
19. En lo que hace a las relaciones de Itamaraty con la corporach ;1(_ mi sc' aprecia una
cio de la existencia de algunas diferencias respecto de cuestioncs CSmgl ‘CP::{uanc los ailos
relncién de “confianza” y de convergencias de pensamiento que s¢ esta CC’L‘ o, donde jamis
del régimen castrense. %sr.a situncién difiere notablemente del caso argen ”?l"Lnr diplomé-
se articulé una relacién de confianza inslitucional entre las carpor"‘c,“”,‘c“dm'; migmbms in-
tica. Los acercamicnios y las coincidencias, ¢n todo caso, ucdaron hmll.r;].;'lﬂ de Pinochet ge-
dividuales o a sectores reducides de ambas burocracias, Per cierto, cl Chile, ¢

neré una situacién, en este punto espeeffico, bastante similar a fa Argentina.
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Gracias a ello, ha logrado sortear mejor la cuestién de la fragmentacién del
proceso decisorio y las pugnas interburocraticas que han signado a los
otros paises aqui analizados a partir de los afios ochenta®. Aun resulta di-
ficil, como puntualizan.Hirst y Soares de Lima, dar una respuesta defini-
tiva sobre el impacto del proceso de transicién a la democracia sobre los ni-
veles de autonomia de Itamaraty respecto de las presiones politicas inter-
nas, aunque, por cierto, el Ministerio ha tenido que incorporar a la conduc-
cién de la politica exterior el juego de la politica doméstica, en un marco
en el que se ha ampliado el espacio piblico de discusion de las cuestiones
de orden externo. ' »

Aunque menos estructurado y profesional que Itamaraty, el Ministerio
de Relaciones Exteriores de Venezuela también ha logrado mantener una
posicién de claro predominio en el control y manejo de la agenda externa,
con excepcién del drea petrolera, y asegurado para si una gran concentra-
cién, tanto en la adopcién como en la implementacién de decisiones. Esta
situacién se ha vistb enormemente facilitada por el cardcter avn limitado
de la participacién de otros actores estatales en cuestiones de politica ex-
terior.

En los casos de México y Argentina, aunque por distintas razones, el
peso de las Cancillerias ha sido cambiante. En el primer pais, esta situa-
cién ha estado en directa relacién con dos variables sefialadas por Casar y
Gonzilez: el nivel de prioridad asignado por los distintos gobiernos a la po-
litica exterior y el poder delegado por el presidente al canciller. Desde fi-
nes de los afios setenta, y en razén de los cambios que mencioné en la sec-
cion anterior al referirme a las caracteristicas generales del proceso deci-
sorio en este pais, la Secretaria de Relaciones Exteriores ha perdido espa-
cios importantes de accién frente a otras agencias del Estado. En cuanto a
Argentina, al menos durante el periodo analizado en este volumen, el pe-
so del Palacio San Martin ha sido notablemente variable. Tras el golpe mi-
litar de 1976, la Cancilleria tuvo un rol subordinado cuando no marginal
en el proceso de toma de decisiones. Como explico.en mi trabajo sobre Ar-
gentina, las diplomacias militar y econémicas del régimen redujeron al mi-
nimo la capaadad de accién auténoma de la corporacién diplomatica. Al
contrario, a partir de la inauguracién del gobierno de Alfonsin, la Cancille-
ria recuperé el manejo de la agenda de la politica exterior, aunque ha de-
bido enfrentar, al igual que la Secretaria de Relaciones Exteriores de Mé-
xico, y por razones en buena medida comparables, numerosas pujas con
otros ministerios y secretarias de Estado.

Como en el caso de Argentina, la Cancilleria chilena padecié sensible-
mente el impacto del cambio de régimen. En efecto, luego del golpe de Es-
tado de 1973 la corporacién diplomAitica atravesé una situacién de perma-
nente inestabilidad, cuyos puntos m4s altos fueron las exoneraciones ma-
sivas de funcionarios durante el primer afio del gobierno militar y los des-
pidos selectivos que se prolongaron hasta el iltimo tramo de ese gobierno.
Simultdneamente, los militares “invadieron” el Ministerio, ocupando cargos
directivos (debe recordarse que desde setiembre de 1873 hasta abril de

20. Esto se debié no sdlo a la politicn gubernamental orientada a eliminar las pujas bu-
rocréticas, sino ndemds a la estrategin mis global de “encapsular” las negociacioncs exter-
nas sensibles, tales los casos de In informética y la deuda, a fin de evitar —segun Hirst y So-
ares de Lima- ¢l establecimientlo de linkages entre elias en delrimento de los intereses del
pafs. En suma, ¢l Ministerio de Relaciones Exteriores mantienc un poder protagénico , aun-
que su capncidad de controlar los "nichos” del drea cconémica del Estado para asegurar una
accién cohesionada también se ha visto reducida.

265
POLITICA EXTERIOR Y TOMA DE DECISIONES EN AMERICA LATINA...

1978 los cancilleres fueron militares) y numerosas em%{ljﬂgélsi-arl;%rp‘l’;;%
parte, y mas como una consecuencia de procesos de cambio como apunta
que del propio cambio de régimen, las agencias ec'omzlmlcczils,la B e leria
Wilhelmy, alcanzaron més gravitacién que las unidades de R or ciorto, 1a
encargadas especificamente de la politica exterior ec‘?“omlca{mar en la ul-
estrategia de comercio exterior promovida por el obierno r}?’lena de los fo-
tima década y el alejamiento progresivo de la dip omacxalc ! fto del rol
ros multilaterales fueron dos factores fux}damentales en e au]meCanciueTfa
e importancia de las burocracias econémicas. En este marco, ,21‘ Tin “recur-
fue para el gobierno de Pinochet, al decir de Wilhelmy, tan 5°_t° Fior conce-
so administrativo disponible” para los fines de una pohtxca ex ecic‘m pii
bida con escasa participacién de ese Ministerio. A.S}. la colrporaeso deciso-
mdtica no tuvo ninguna influencia digna de mencion en e pl‘OtC mos aqui
rio ni tampoco en la formulacién de politicas. De nuevo, encorg_ ro articu-
numerosos puntos de similitud con el régimen militar argen md’ ?a expe-
larmente durante los afios de Videla. También, corno en el cé:;o uz la Can-
riencia argentina de transicién a la democracia, parece cier dq la volitica
cilleria chilena volvera a ocupar el rol central en el manecjio 19 upas bu-
exterior de Chile, aunque segurzlimell)l_te no podr4 escapar de 1as pvj
rocrdticas con otras agencias del gobierno. s i

En el caso de los gax’ses centrgamericanos, las Cancillerias han {;lean:ici?
tradicionalmente un rol bastante limitadOf' Su mayor 0 menor peso articu-

endido del grado de influencia politica del ministro respectivo, en prte o
ar de su relacion con el presidente. Nunca han sido, por. o(;.radpiia toma
acuerdo con Eguizdbal y Rojas Aravena, el “lugar” privilegiado el ha lle-
de decisiones. En la tlfima década, sin embargo, la crisis reglo?a bier-
vado a un incremento del rol de esta agencia estatal, dado que los go a
nos del drea se han visto obligados a “burocratizar cxert.as_de_c1s;;on§(53 }{os
formar nucleos de expertos, particularmente para el segwf.mg“ 0 1a con-
actllerdosdpolfticos destinados a encontrar una solucién negociada a
vulsionada situacidn en el drea. . .

Finalmente, la gran centralizacién de la toma de decisiones e_ntel_casg
de Cuba ha restringido a niveles minimos la autonomia del Mmlls eri?tica
Relaciones Exteriores en la implementacién de la estrategia de a“po 1 o
exterior y en la elaboracién de politicas especificas. No obstante el'O’ %a a
min lo remarca Valdéz Paz, con la reorganizacién del Estado realiza 2
purtir de la Constitucién de 1976, cl MINREX ha logrado fortalecer su pe.
pel en el manejo de las cuestiones politico-diplométicas de la agenda, en
marco de constante ampliacién de las relaciones lptergstatﬂles- distin-

En suma, puede concluirse que todas las Cancﬂlgnas enfrentan dls o
tos grados de amenazas a sus niveles de autonomia (en los casosl 'onal-
ellos han sido altos) y que en aguellos paises donde han_?emdo tra montir_
mente una baja autonomia es improbable que la situacién pueda rever .
se. La cuestién clave (y el mayor desafio) parece ser entonces ]c°m6° su}zo_
rar la fragmentacién a través de diversos mecanismos de articulacion y
ordinacién de la accién del Estado en materia externa. frente a

Desde luego, esta pérdida de peso relativo de las Cancillerias r'enres-
otras agencias y la consiguiente fragmentacién del proceso dec1sonod >
ponden a distintas causas segun los paises y los afectan de maneraL <(3151S

al. Sin embargo, parece haber un conjunto de factores comunes a ? os_
os paises estudiados: la ampliacién de la agenda de politica ext,.cnor, e a]a
censo de la “baja politica” al primer lugar de las prioridades ektcmlzzs y
agudizacién de la crisis econémica. Esta cuestién es apuntada por los au-




2066 Roserto RusseLL

tores de los capitulos sobre Argentina, Brasil, Chile y México y, aunque
con menor énfasis, también en los casos de Améri-a Central y Venezuela.
Aun en estos paises, donde el fenémeno no tiene 1z envergadura que alcan-
za en los mencionados en primer término, Eguizibal y Rojas Aravena se-
fialan, por ejemplo,,que en Costa Rica los acuerdns con el FMI o con el
Banco Mundial no son conocidos habitualmente por la Cancilleria, y que el
tramite de su ratificacién parlamentaria es gestads desde el Ministerio de
Hacienda o la Presidencia y no desde el Ministecrio de Relaciones Exte-
riores.

Existen, desde luego, otros factores especificos a cada pafs —~de natura-
leza estructural o coyuntural- que también operan en el sentido de limitar
el espacio de accién de las Cancillerias, dispersando al mismo tiempo el
manejo de la agenda y tornando mais complejo el proceso de adopeion de
decisiones. Asf, por ejemplo en Cuba, conforme a una especializacién fun-
cional que se origina en los primeros afios de la Revolucién (y que fuera re-
conocida en la propia Ley Fundamental de febrero de 1959) hay otras
agencias del Estado encargadas de poner en prdctica distintas “politicas
exteriores”. El Ministerio ge Comercio Exterior se ocupa de las relaciones
econémicas y el Ministerio de las Fuerzas Armadas y el Ministerio del In-
terior de las relaciones militares. Estos ministerios, al igual que la Canci-
leria, han fortalecido sus roles a partir de la reorganizacion estatal de
1976, como asi también debido al mayor activismo de la politica cubana.
Por ¢jemplo, el aumento del espacio d)tle actién del MINFAR tras la parti-
cipacién de fuerzas cubanas en Angola y Etiopia y a partir del acrecenta-
miento de la asistencia militar del gobierno de Castro a varios paises del
Tercer Mundo. Esto, aunado al incremento de los “actores institucionales”,
ha dado lugar a una creciente “institucionalizacién” y descentralizacién de
la politica exterior, aunque no en su “njvel de elaboracién estratégica”,

Por su parte, el hecho de que la crisis centroamericana sea considera-
da por los Estados mayores de la regién como una cuestién de “seguridad
nacional” de su competencia exclusiva ha dado lugar a que los militares
ocupen un Jugar central no sélo en la elaboracién da Ja politica exterior so-
bre temas estratégico-militares, sino también en el proceso decisorio, for-
mando parte, en muchos casos, de la “unidad dltima de decisién™. Mss
aun, en ocasiones, han adoptado decisiones en contra de la politica “oficial™
0 a espaldas de las autoridades civiles (por ejemplo, el desconocimiento de
gobierno salvadorefio de las operaciones encubiertas de Oliver North en
alianza con oficiales clave de las Fuérzas Armadas de EI Salvador); o han
ejercido su poder de veto frente al presidente {(por ejemplo, en el marco del
proceso de Esquipulas, el veto de los militares guatemaltecos al presiden-
te Cerezo para desarrollar negociaciones con la guerrilla). Este tipo de si-
tuaciones fue también muy frecuente en la Argentina del Proceso militar,
particularmente durante los afios de Viola, quien se vio jaqueado por una
“diplomacia paralela” que adopté decisiones en algunas cuestiones impor-
tantes manifiestamente opuestas a las politicas sustentadas por el Ejecu-
tivo.

1V. El rol del Congreso
Como es sabido, la cuestién de la “politica democritica” en materia exter-

na, esto es, la relacién entre el Congreso({ el Ejecutivo en la adopcién de
decisiones de politica exterior es un tema de enorme importancia en las de-
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i en
mocracias de los paises capitalistas desarrollados, muy espec:lal}l’;l;“pf'g in-
los Estados Unidos. La literatura existente al respeCt‘h_esma %ﬂ,"m las épo-
cesante y abrumadora. Con altos o bajos niveles de con 15 1'Cso§nreso en la
cas y temas en debate, a nadie escapa que la influencia de e recaen.
adopcidn de decisiones en estos paises es significativa Y,que'impide que la
cia, el Legislativo modifica la voluntad inicial del EJec‘}t“tg 0 riminalmente
decisién finalmente adoptada responda a los h_neaml?!:i 15(5)0‘11@ eso es el
previstos por este iltimo. Es claro que el principal rol de el de adoptar
de influir en el proceso decisorio de la politica exterior y r10l Ejecutivo —y
decisiones, dado que actia con mucha menos qsxt_iuldad qldle e .,r-l,, aunque
por razones obvilas— en caliilad de ‘(‘lunidad g;tlﬁa'l‘?-:tag?sw '
cumple ese papel, por ejemplo, cuando aprue AT : :

Ign Amésicg L'algina,"en lzs casos donde la democracia lh&l f;lrfgé?;a‘ﬁgndg
manera prolongada —que no son muchos, como se sabe—, la plitica oxterior
influencia de los Congresos en los procesos decisorins en pe TODE0-0CCi-
ha distado largamente de las experiencias norteamericana y1 eu ur; Josta.
dentales. Varias razones han influido en este sentido, entre a%qla region
can el fuerte cardcter presidencialista de los sistemas P_Ohtlc%s ecuesti ones
y el bajo nivel de polémica en el debate politico doméstico sobre e ien:
de orden externo. Al respecto, la experiencia mexicana es ylazga ‘ﬁfif“,o Ve
debido a-la ausencia de una real divisién de poderes entre e Jgt(::rse alas
Legislativo, el Congreso ha tenido serias dificultades DQT%,‘ZIP% otuar de
iniciativas provenientes de Ejecutivo y, antes bien, ha ten l‘ o tificacion o
manera subordinada a este dltimo, limitando su accién a la ;laa Costa Ri-
generacién de apoyos a las politicas del Ejecutivo. En Vene]zu o -
ca y Brasil (en este caso, como un poder manqué durante Ot,esa ior también
bierro militar) su participacién en cuestiones de politica e% ri zibz(ﬂ v Ro-
ha sido muy reducida y marginal, semin apuntan Romero, g;,l’]zos aunque
jas Aravena y Hirst y Soares de Lima en sus respectivos capitu i6n de con-

a tenido una influencia variable en el debate y en la CO“Stmcfc‘ mpeiado
sensos. Especificamente en el cas;) brasi]etro,_ eriz‘CongTeSO ha desemp
un papel de apoyo pasivo a la politica exterior?'.

F;‘ufnque agnymgy incipientg, se aprecia actualmente el 'de(siar{c?s“%oi%
una tendencia hacia un aumento progresivo de la participacién :{zividual o
gresos —ya sea orgdnicamente o a través de la participacién mde decisio-
grupal de algunos de sus miembros— en el proceso de _adopclxon coe mni
nes. Por cierto, estas tendencias no tienen fuerza pareja en_dos pa nes que
estudiadoes. Sin embargo, los autores realizan distintas _cor:lm eracexlo s,
me permiten arriesgar algunas conclusiones, todas asentadas gn 2 Supues
to de que transitz;mos una etapa en la qclile los Congresos tendra
fluencia que en el pasado en el proceso decisorio. A

Primgro, que er? Brasil y Mér;:ico el aumento de este rol es ugaoiogi:_
cuencia directa del mayor nivel de representatividad de los respectiv termnas
lamentos, dadas las recientes transformaciones producidas en sus sis

oliticos. . : e :
P Segundo, que la actual complejidad de la agenda de p‘)ht’cat efitf‘{;?:
de los paises de la regién, aunada a la naturaleza crecientemente Inter
méstica” de los asuntos que la componen, aumentard, en for'ma) prloforden
el interés y la participacién de los parlamentarios en cuestiones ¢
externo.

21. Aunque en acasiones, tal cl caso de la politica informAtica, este apoyo adquirié un
caricter activa.
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|
Tercer:o, que en el mismo sentido operardn el debilitamiento del con-
senso en las politicas exteriores de Costa Rica, Brasil, México y Venezue-
la o las dificultades para construir consensos en aquellos paises en los que
esas politicas han carecido de acuerdos bésicos, es decir, en Argentina y los
paises centroamericanos. : :

V. La participacién de actores no estatales. El apel
de los partidos politicos y de la opinién pliinca
Cualquier aproximacion al estudio de este punto debe partir de una cues-
tién, a mi juicio, fundamental: que la politica exterior es, como dice Wil-
helmy, un drea cada vez menos diferenciada y separada del resto del pro-
ceso politico doméstico, caracteristica que fuera propicia hasta no hace de-
masiado tiempo para que hubiese un control elitista de esa politica, asi co-
mo para su manejo prdcticamente exclusivo por parte del poder Ejecutivo.

Precisamente, las aseveraciones de los autores de este libro permiten
trazar una linea divisoria entre dos situaciones bien diferentes. De un la-
do, podriamos colocar al conjunto de los rasgos principales que habrfan ca-
racterizado la participacién tradicional de los actores no estatales en los
procesos decisorios en materia de politica exterior en nuestros pafses. Del
otro lado, se situarfan los cambios que estarfan afectando esta situacién
tradicional y que parecen conducir a una modificacién cualitativamente jm-
portante de)ll rol de esos actores.

En honor a la brevedad, me limito a enumerar seguidamente los ras-
gos sobresalientes del “lado” tradicional, a partir de lo expresado por los
autores de los distintos capitulos: a) que la participacién e influencia de los
actores no estatales en los procesos decisorios han side muy limitadas; b)
que las mismas se han restringido a las cuestiones que afectan sus intere-
ses concretos y sectoriales; ¢) que los partidos politicos han tenido un rol
marginal o nulo en ese proceso; d) que la opinién publica én general ha
mostrado un gran desinterés e indiferencia por los asuntos externos y, en
consecuencia, su influencia en el procese decisorio ha sido también muy ba-
ja; y e) que la cultura politica en cuestiones de politica exterior, con la pro-

able excepcin de Chile, ha sido histéricamente “acritica” o, al menos, su-
mamente “parroquial”.

Dado que aun sabemos muy poco sobre estos temas, aunque reconozeo
que en lineas generales tiendo a coincidir con la mayoria de los puntos
enumerados, prefiero abrir un paréntesis de cautela sobre su grado de ve-
racidad hasta contar con més investigaciones en el nivel “miero”, particu-
larmente en lo que hace a la participacién e influencia de los sectores eco-
ndémicos en los procesos de adopcién de decisiones. Mi impresién es que po-
demos encontrarnos con numerosas sorpresas en el sentido de que ambas
(participacién e influencia) hayan side mds importantes que las su%eridas
por éstos y otros trabajos que han comenzado a ocuparse del temaZ

22. Inclusive en este mismo libro, ol an4lisis de Romero sobre el comportamicnto de los
actores no cstalales en algunas cxperiencins concretns en su pafs parceen contradecir o al
menos relativizar sus propins afirmaciones sobre los rasgos que identifican de mancra gene-
ral al proceso decisorio venezolano. Me refiero especflicamenie a sus observaciones sobre las
dificultades que debié enfrentar cl gobicrno de Caldera para "lograr el consenso interno ne-
cesario para entrar al Pacto Andino” debido n Ja oposicién de imporiantes grupos privados,
al “debale intenso” producide luege de Ja presentacién de la Hipdlesis de Caraballeda por el
gobicrno de Herrern y “In concrecién de un veto militar a ln pretensién del gobierno de fir-
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" cia y presiones de los actores no estatales.

. s6lo en los casos de Venczuela y América Central parece dorse

- i i oriz ra

Sea como fuere, es indudable que si cruzamos_]a lmﬁa %;\ngg:i‘ré;:os
entrar en el periodo mas reciente —digamos los afios g: 32 Tos supuestos
apreciar un conjunto de cambios que parece estar afectan ticipacién de los
anteriores o, por lo menos, haciendo més cnsta_hna. la ;[)\ar s0 }l)as dos cosas
actores no gubernamentales en los procesos decisorios. Aca -

al mismo tiempo. o c

Entre esospcambios rescato la naturaleza “intem}és.hlca det\r;:;n:?:&i
cuestiones a las que debe responder la politica exterior; la {updiﬁcu]tades
litamiento de los consensos preexistentes%’ o, en todo caso, ?sciones trans-
para articular nuevos consensos?; la multiplicacién de ]as-r?fos externos
nacionales; y la proliferacién de actores no estatales doni:es 1hum}£m05 gru.
(internacionales de los partides, organizaciones de derechos te v de mane-
pos de solidaridad y religiosos, ete.). Todo esto, por otra par oc%,al" en ma-
ra importante, ha contribuido al aumento del “aprendizaje s

teria de politica exterior®. :
Seguramente, uno de los resultados mds notables de.éast,e z?;glc?stﬁ 1%(:
cambios es la mayor garticipacién e influencia de los %)artx ?:sp e opinién
sectores empresarios?, los circulos académicos e inte ecgua'siorz’es En este
publica en general en y sobre los procesos de toma de1 eci lone: gu berna.
nuevo contexto, y como reverso de la misma moneda, los atc ses influen-
mentales son (o deberan ser) mucho més sensibles a los intereses,

insi i n todos los
i i to pueden apreciarse €
o e e O ontida: ni resultan tan claras en to-

paises estudiados, no tienen la msma entidad o de estas tenden-
dos los casos. Romero, por ejemplo reconoce el desarrollo etemente exten:
cias en Venezuela, aunque considera que no son lo suﬁcxgp ional. Destaca,
sas para hablar de un cambio en el patrén decisional t"?b]’.c’a cobre temat
ademds, que la creciente preocupacién de la opinién pubhc

. . iplomacia dc
mar” lo pautado en ella, y, finalmente, la vasta gama opositora quef‘inc: 11?1 1(?.3l ]PEI.
Proyeccién del presidente Herrera y que llegé a incluir a sectores itcp- ,‘.’es destacada es-
23. La cuestién del debilitamiento de los conscnsos en politica ¢ ct:gcntml de este pro
pecialmente en los trabajos sobre Brasil, México y Venczu'cla.]Un DSPCC sustentan los formu-
ceso son los dilerentes supuestos, prioridndes y, & veces, ideologias qu marco en el que los
ladores de politieas pertenceientes a distintas agencias estatales, lcn "r'o’,tnlecidas por la eri-
*vicjos” consensos reciben el cmbate de las perspectivas neoliberales,
sis econdémica. : liaci6n
24. El problema del debilitamiento o falta de consenso ha d%”"“‘}ﬁ ﬁ?j#,::o n(ﬂ_-‘pnctomr
del debate sobre cucstiones de polftica exterior, tanto en lo que am"dcbnte se ha visto fa-
como a las-temdticns nbordadas. A su vez, el desarrollo de este, nucvc]: b ‘mc—ncs politicos
cilitado por la democratizacién o, en su caso, por Ja liberalizacién de‘ i g::lcrior y la aper
Precisamente, esta vinculacidn entre crecimicnto del debate por l’é P2 “;.‘clzsenutorcﬂ del capf-
tu]rn pogﬂicln de los régimenes del drea es expresamente reconocida po
tuio sobre los pafses centroamericanos. iznd e har
25. Al msgccbo, vale citar, tan sélo para dar un cjemnlo’ el nscrlen(::)ﬁzofgzzzoﬂ:ng“dc de-
tenido que hzlxcer los fonnluladores de polfticas centroamericanas P
cisiones ¢n el sistema ftico norteamericano. . 5 1ticn
26. La mnyor pnrtri):ipacién e interés de los partidos go]ﬂ.xcos eqdcucstl::c;i‘;r%"mism
exterior se traduce en ¢l anmento de Jos debates dentro de lzs)pn:;ﬁ(;i ySin embargo, tar
personales de lidores partidarios con organizaciones y gmfos ‘:Jn(il dcstu;:ablc “institucionn

lizacién" de la diplomacia de partido. s i nte 2
27. En el cngo de Bmsi!,pel sector empresario ha gmtnbuxd? d;_”:":?f;{;#ﬂp&ﬁn vin-

fortalecer el consenso de la polfticn exterior. Aun maés, jugd un rol a ,m.icn las posibilida-

culacién positiva y dinAmica existente entre el disefio global de wn_po]l o {msilcm- Espe-

des de expansién de los intereses econémices que sustentan al capitalis

cflicamente, en ¢l easo del Programa de In'-e‘lg':cld}’l con Argen

nos de antecedentes fue decisiva para la claboracién del mismo.

tinn su contribucién en térmi-
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internacionales no ha ido acompafiada de una apertura democratica guber-
namental en el proceso de formacién de esa politica. Hirst y Soares de Li-
ma se preguntan, por su parte, hasta qué punto los cambios seiialados po-
didn alterar en forma. sustantiva el proceso de toma de decisiones en Bra-
sil, tal como se ha desarrollado en los ultimos aiios. :

Mads convencidas se muestran Casar y Gonzdlez respecto de la influen-
cia efectiva de estos cambios sobre los rasgos caracteristicos del proceso de-
cisorio mexicano. Especificamente reconocen que el fortalecimiento de la so-
ciedad civil y de las fuerzas de oposicién politica ha producide un incre-
mento de la importancia de los actores no estatales como factores con au-
tonomfia relativa en el proceso decisorio.

En cuanto a Cuba, resulta sumamente dificil saber hasta qué punto los
cambios sefialados han alcanzado a la isla y, en su caso, hasta dénde han
impactado el modelo decisorio tradicional. Si es claro, —~dados el alto perfil
de la politica exterior cubana y la elevacién del nivel cultural de la pobla-
cién—, tal como lo reconoce Valdéz Paz en el capitulo referido a las etapas
de institucionalizacién de la politica exterior de su pais, que en los iltimos
anos ha aumentado la participacién de.diversas agrupaciones sociales en
cuestiones de orden externo, en gran medida como resultado de un proce-
so fomentado “desde arriba”. Otra cosa, por supuesto, es la capacidad de
esas organizaciones para influir en el proceso de toma de decisiones en for-
ma efectiva. De nuevo, vuelvo a expresar mis dudas al respecto. '

Para no alargarme en este tema, me parece importante cerrar esta sec-
cién con dos conclusiones. Primero, que aun queda un amplisimo espacio
para el debate sobre la magnitud e importancia del rol tradicional de los
actores no estatales en los procesos decisorios en nuestros paises. Insisto,
una vez mds, que esto sélo podrd ser develado por los trabajos que se re-
alicen en el nivel “micro”. Y segundo, que resulta claro que los cambios re-
cientes tienden a dar a esos actores un papel cada vez mds importante en
los procesos decisorios, fundamentalmente en cuestiones de naturaleza eco-
némica.

V1. Consideraciones tedricas: toma de decisiones y mas alla

Los trabajos incluidos en este volumen no se limitan tan sélo al estudio
empirico de los procesos de toma de decisiones en la regién, sino que tam-
bién presentan una serie de hipétesis que resulta de extrema utilidad pa-
ra seguir avanzando en el conocimiento de esta compleja teindtica. Con el
anhelo de que estas hipdtesis sean utilizadas y, desde luego, puestas a
prueba por otros investigadores interesados en el andlisis de los procesos
decisorios en nuestros paises, concluyo este capitulo comparativo enume-
rando los aportes teéricos y hallazgos més relevantes que, a mi juicio, con-
tiene este hbro. Cuando corresponﬁe, y luego de seiialar hipétesis o hallaz-
gos, coloco el nombre de sus Tespectivos padres (o madres), a fin de que
quede claro a quien o quienes deben atribuirse unas u otros.

— los elementos que componen el “marco decisorio” tienen un peso varia-
ble en cada situacién especifica. Este aspecto debe tenerse en cuenta al
-estudiar procesos de decisién en niveles “micro”, a fin de captar la ma-
yor o menor importancia de cada una de estas variables y su modo de

interrelacién (por ejemplo, condicionamientos y estimules externos y pro-

/—- estas particularidades del nivel “micro”

. — la creciente participacién e interés de los
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L. iagcién del com-
cesos y mecanismos internos de decisién) en la determinacion 1
ortamiento estatal. olitica
- 2] nivel macropolitico (sistema politico y 725805 genefi;]eﬁ,s‘giecgg Benera-
exterior de un pafs determinado) condiciona las car?tc Tl tipg de es-
les del proceso de toma de decisiones e incide, en pa ec’esariamenbe una
tructura decisoria prevaleciente, pero no mantiene ne e un proceso es-
correspondencia absoluta con los rasgos particulares d '

T . e S GonzéleZ)-
ifi vel “micro (Casar y 7
pecifico pueda asumir en el nivel (rasgos jel proceso espemflCO y

ion con: la
estructura decisoria prevaleciente) guardan una estre_Cbg r?%ﬁ:‘g&o-diplo-
naturaleza del drea tematica donde se inscribe la decisi x?dzfd de la cues-
matica, estratégico-militar o econémica), el nivel de p"go de vinculacién
tién en la agenda global de la politica exterior, e-l—gmhntee y la situa-
entre lo interno y lo externo que el tema en cuestion p ticularmente 1a
cién concreta dentro de la cual se toma la decision, %azclgsar y Gonzé-
posicién de la misma en el conjunto crisis-normalida

lez y Russell)®. actores no estatales y de 1a so-

! : A i ifi-
ciedad en general en materia de politica exterior -r.eqm?;:elri?: elsgrr:atlos
cacién y conceptualizacién mds precisa de la relacién ex ecesario CONOCET
decisores y su marco interno. Puesto de otro modo, es 1n“micr0" de cada
mejor la dindmica social que se desarro]]a en e.l'mveb e omadores
proceso decisorio y sus efectos de retroahment?mondsofrf,damentalmen-
de decisiones, dado que la decisién, aunque orienta ad\i marco externo,
te a responder a factores y/o a modificar condxcxones1 e 0 (ia sociedad.
tiene también importantes y variados efectos sobre da Psm?ios en politi-
— es preciso distinguir en los estudios sobre procesos eccll Peis 0 no) de
ca exterior las situaciones especiales o peculiares (sean ce cbastante po-
las de rutina. Hasta ahora algo sabemos de las primeras y DA arios,
co de las segundas. Todos los trabajos y, desde luego .m]]s o peculiares.
que en ellos se basaron, se refieren a situaciones especx{l’ es rsstringe o
— los niveles de consenso interno son un factor que amp ‘? oqs dentro de
espacio de decisién en la medida que delimitan 1as fron]er(dis utas in-
las cuales tiene lugar el debate politico y se desarrollan és ﬁ[pez)
terburocraticas en torno a un tema particular (Casar y gnz olitica ex-
— la fuerza y continuidad histérica de principios axiomaticos %r? otros fac-
terior y los “régimenes decisorios” existentes en cada pais s O ocese
tores c{e considerable peso en el establecimiento de f’}"“wgci&a de ac-
decisorio, dado que fijan mdrgenes bastante ng]ﬁ(}os a la cap
cién auténoma de los tomadores de decisiones™. cto que de-
— la cultura politica de los tomadores de decisiones es un aspe dado que
be tenerse en cuenta en el estudio de los procesos de(;nson?(!:;wq que fa-
influye sobre sus percepciones del contexto, en el mpo_]he 1acc) ’
vorecen y en el estilo de actuacién internaqunql (Wilhe ,mys-c realice en .
— el proceso decisorio presenta caracteristicas distintas, str.f;"un1 meros
un sistema cerrado o abierto a expresiones de interes. En ?Sfpr"mal en-
Ja toma de decisiones es producto de un proceso altamente m];) negocia-
tre Ja élite gubernamental y los distintos grupos de interes, ¥

- . i “ texto micro-
28. Para m4s detalles y matices sobre estas hipétesis ver las secciones “Con

e f e” México.
politico™ ¥ “Alrunas conclusiones analfticns” del capitulo sobre, fculo de
29. Accrea de la importancia de los “régimencs decisorios Vg” Sl S:rgfx;crg;ﬁnnﬁlcigy" cn
Kegley Jr., Charles W., “Decision Regimes and the Comparative Study 3
Hermann, Charles et al., op. cit., pp. 247-268.
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cién se lleva a cabo tras la vista publica (Casar y Gonzdlez). Sin embar-
go, en los sistemas abiertos los procesos decisorios en materia de politi-
ca exterior también presentan altos componentes de informalidad, de se-
creto y de elitismo.

— el cardcter cerrade de un proceso decisorio {en otros términos, su centra-
lizacién) no asegura ni la unidad ni la celeridad en la adopcién de deci-
siones.

-~ el grado de unidad o frag‘mentacién del proceso decisorio, tanto en su ni-
vel “macro” como “micro”, prescinde de la variable tipo de régimen. In-
versamente, esta variable parece jugar un rol determinante en el grado
de centralizacién o descentralizacién de esos procesos.

+ la descentralizacién del proceso decisorio (multiplicacién de actores que
participan en el mismo) tiende a favorecer la fragmentacién de ese pro-
ceso, aunque no existe una relacién mecdnica entre descentralizacién y
{ragmentacién.

— la tipologia de “unidades iltimas de decisién” elaborada por los Her-
mann resulta de suma utilidad para estudiar las estructuras decisorias
en Ameérica Latina. o

— en los caso de los régimenes autoritarios es necesario prestar una espe-
cial atencién a las “unidades de decisién paralelas” -a las que también
cabe la tipologia de los Hermann—, dado que ellas han mostrado tener
capacidad para comprometer recursos de la sociedad y suficiente poder
como para evitar que sus decisiones sean revertidas. La Argentina del
Proceso y los paises centroamericanos ofrecen buenos ejemplos para es-
tudiar e{funcionamiento de este tipo de unidades.

— el modelo de politica burocratica de Allison resulta adecuado y pertinen-
te para abordar el estudio de los procesos decisorios en materia de po-
litica exterior en la regién, en funcién de las tendencias de cambio apun-
tadas en este capitulo.

~ los modelos del actor racional y unificado y de personalidad de los lide-
Tes que concentran en su persona el poder de decisién, por el contrario,
resultan escasamente adecuados para comprender y explicar la dindmi-
ca de estos procesos.

— la inadecuacién de estos modelos para explicar el comportamiento esta-
tal es muy clara en los casos que involucran cuestiones de naturaleza
econ6mica. Aunque faltan mds trabajos empiricos, también resultarian
inadecuados para los casos de naturaleza politico-diplomdtico v estraté-
gico-militares, como quedé de manifiesto en el caso de Argentina duran-
te los anos del régimen militar,

— la dnica excepcién notable a la inadecuacién de los modelos sefialados
para describir y explicar la dindmica de los procesos decisorios en los pa-
ises estudiados es Cuba, donde los supuestos de los modelos del actor
racional y unificado y del modelo psicolégico parecen adecuarse mejor a
los rasgos que tipifican el proceso decisorio cubano que los del modelo de
la politica burocrdtica. Brasil, por su parte y en el otro extremo, seria el
caso probablemente mas claro de la inadecuacién del modelo actor racio-
nal Y unitario para analizar el proceso de adopcién de decisiones en ese
pais™,

30. Como lo destacan Hirst y Soares de Lima en sus trabajos, porque “la estruclura
segmentada del Estado brasiiero, el cardcter scctorializado de Ia polftica econdmica y la con-
sccuente privatizacién del Estado, con Ia formacién dentro de su estructura institucional de
ambitos particularcs y privilegiados de interaccién cntre intercses privados y publicos, no
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. o deci-

~ la existencia de ganadores y perdedores internos en ca(ga ig:;zs_eé; acio-

sorio estudiado muestra no sélo la e1u§1v1daq del concep 1(21 necesidad de.

nal, tal como lo define la escuela realista, sino i‘deé"_msla toma de deci-
desagregar los “intereses subnacionales” para estudiar

siones en politica exterior®!, e e " litica interna
— existe una clara vinculacién entre accién diplomatica y PO i

s . iticas eco-
dado que la primera es determinada por las ?°ndlc‘°ne:s&°£§;ia S{)riva-
némicas vigentes, tanto como por el juego de intereses

dos en el &mbito doméstico. En ese sentido, no sélo el] lfgii‘ilﬁl‘e’ns?éﬁcgt
unificado es poco pertinente, sino que es fundamenta ss significativa
cietal de la politica exterior. Esta ultima se toma_aundm S iacion ex-
cuando la naturaleza de las cuestiones que son objeto de neg

Pt doméstico -
terna afectan directamente intereses econémicos €n el plano

(Hirst y Soares de Lima). . ‘der a las Can-
— aungueé la iniciativa de las negociaciones pueda °°rﬁes‘£§peracién inter-
cillerfas la puesta en préctica de med1dqs.efect'gva‘5 < thores cconémicos
nacional depende de las respuestas positivas g. g- as que implican ga-
relevantes. Por otra purle, en negocincionas con melc‘gnémico& la capaci-
nancias y pérdidas diferenciales para los actores de funda-

Lot . : depen
dad de negociacién de la diplomacia en el plano externo p]os . poreses

. foaeidm } ntre

mentalmente de la capacidad de negociacion interna e cilleria, ya

diferencialmente afectados, algo que escapa ?}1 drea de I%i;S:ndel Est,ado

que remite la cuestién a la érbita de la direccion po

(Hirst y Soares de Lima). . ” ; ién de los
— en el nzlundo de los “Estados comercxales’32 la forma detlencslzr:'egociacio_

mismos en el sistema mundial dependerd crecxgntgffgg: domésticos y ex-

nes y “regateos” realizados a un tiempo en los 4mb;

i ", los re-
ternos Segun los supuestos del modelo del “Estado negoc’%ggn'te en la
sultados de los “regateos” internos influyen de magera&;:ggs Por lo tan-
capacidad negociadora del Estado en los regateog_ ex ica de este juego
to, es preciso tener en consideracién que: a) la dinam crporada en 10s
que retne componentes internos y externos debe ser I]ncen;’zc desiguales
andlisis de las negociaciones entre actores estmcturge“l‘lna misma drea
en términos de atributos de poder, inclusive dentro 6n entre Es-

temdtica (Hirst y Soares de Lima y Russell); k?,]t?c;rs‘t%?&:jas del actor
tados negociadores tenderia a anular las hipotétt Deneficio la disyun-

mas débil (esto es, la posibilidad de explotar en su ben ‘ctiva en-
cién poder-atencion) aducidas por el modelo de lg-tet?az;cégn(:{)rrlr?élg }uerte,'
tre un actor unificado (el mds débil) y otro mediatt las di-

; A inci . porgue
habitualmente el hegeménico) por dos razones prxnmpale: sg,r gxp]otadas

P . I dg
visiones ijnternas en cada Estado (débil y fuerte) pueden Sof. orque
por ambos y no exclusiva o privilegiadamente por o] mds débil, y porq

itario y con rela-
ofrocen un contexto propicio a la actuacién del Estado en cuanto actor uni 4

A ; ia”.
tiva aulonomfa frenle a los intercses privados, objelo de su nC.C‘gg {“g“rlz}f: Aravena sobre
31. A titulo de cjemplo, recuerdo las observaciones de Eguizdba c{icnnos respecto de la
los dos Lipos de lecturas por parte de los nctores politicos canTe";‘wrés nacional™. Nucva-
crisis cn {:‘suhrcgién, que lleva a delinir de manera diferente ﬂb ll)]cmcnbc m4s por los su-
mente, el articulo sobre Cuba escapa a esta regla gencral —proba te asf— dado que ~en la
pucslos -tedricos del autor que porque las cosas sean c[echvn&ng\rmin~adcv) por la dirigencia
perspectiva de Valdéz Paz- existirfa un solo interés nacional 19 R cansonsualcs ¥ con-
cubana en funci6n de ohjclivos revolucionaries que serfan ampiinm o oro
ver, tes. . i didn hbro dc
¢ gcan? Sobre los atributos del tipo ideal “cstade comercial”, véascBe] ?;uﬁo(il}{znlfmﬁ-
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ambos carecen de credibilidad recfproca como para que las posiciones in-
flexibles (de nuevo, en especial las del mds débil) puedan traducirse en
una ampliacién de la capacidad negociadora (Hirst y Soares de Lima); y
¢) en las disputas interestatales de natutaleza econémica, cuando estd

presente la amenaza de sanciones comerciales, la2 dimensién interno-in-

{ernacional es crucial en la interaccién puiblico-privada y en la formacién
de coaliciones domésticas y transnacionales (Hirst y Soares de Lima).

Como nota de conclusién rescato dos aspectos. Por un lado, el consen-
so de todos los autores en el sentido de que los cambios por los que atra-
viesa el orden global y los queé afectan a cada uno de nuestros pafses, au-
nados a la “superposicién” de situaciones de crisis en la regién, han alte-
rado definitivamente las “estilos tradicionales de decisién”. Ciertamente,
hay los procesos decisorios son mucho méds com lejos que en el pasado. Por
otro lado, la necesidad de seguir avanzando en los estudios “micro” a fin de
poner a prueba las consideraciones teéricas resumidas en la dltima parte
de este capitulo. Estoy convencido que muchas de ellas no saldrdn ilesas de

este ejercicio. En buena hora, si esto sucede. Espero, de todos modos, que

sean utiles para quienes estén dispuestos a encarar este trabajo.
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