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La reconfiguracion del orden mundial le ha permitido a América Latina ubicarse como
un nuevo actor en el complejo entramado del sistema internacional. El presente trabajo
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estrategias de insercion internacional entre paises latinoamericanos a través del analisis
de las diferentes estrategias de politica exterior de cada pais. En esta primera instancia,
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periodo 1990-2010.
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Introduccién

Durante los afios noventa se evidenci6 un cambio significativo en el sistema
internacional que se ha consolidado en los afios transcurridos hasta la actualidad en
multiples manifestaciones. Es asi que se hace evidente una creciente multipolaridad en
areas tematicas que acrecienta la complejidad del sistema y el establecimiento de un

nuevo orden mundial.

En este cambio de configuracion del sistema internacional, América Latina ha
consolidado fuertemente la democracia en los distintos paises de la region, con mayor o
menor éxito segun los casos, pero eliminando los sistemas autoritarios que se

implementaron en las décadas de los afios setenta y ochenta.

En este contexto, América Latina ha atravesado en estos afios importantes crisis
econdémicas, la ultima de ellas originada en 2007 a causa de la crisis financiera
ocasionada por las “hipotecas basura” otorgadas en Estados Unidos de América
(EE.UU.), que se propago rapidamente por el mundo. Sin embargo, las consecuencias
en América Latina fueron diferentes a las de crisis anteriores, aunque se reconoce el
impacto desigual en los distintos paises de la region, el desempefio general puede

considerarse positivo.

Asimismo en el mismo periodo se han consolidado distintos procesos de integracion
regional, con mayor o menor éxito en sus distintas areas se destaca la consolidacion del
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Integrado por Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay, que desde 1991 ha asumido el objetivo de fortalecer el desarrollo econémico
de los estados parte a través de la integracion comercial; para dar paso, a partir del afio
2003, a un tipo de integracion mas inclusiva en la que se hace evidente la basqueda por

conjugar aspectos sociales y culturales como objetivos ultimos de la integracion.

La consolidacion democratica sumada al crecimiento sostenido que los paises han
alcanzado en los ultimos afios ha permitido a la regidn ubicarse como un nuevo actor en
el complejo entramado del sistema internacional, aunque aun se mantiene al margen en
cuanto a la definicion de la agenda internacional. Esta situacion genera la necesidad de
ajustar las estrategias de insercion internacional de cada pais, teniendo en cuenta su
ubicacion en el sistema asi como el proceso interno que conlleva la toma de decisiones

en materia de politica exterior.



El presente trabajo se plantea trazar una pauta metodoldgica valida para la posterior
comparacion de las estrategias de insercion internacional entre paises latinoamericanos.
Dicha pauta metodologica implica la enumeracion de las variables a tener en cuenta
para el analisis de las diferentes estrategias de politica exterior de cada pais. En esta
primera instancia, el trabajo pretende la identificacion de tales variables y su aplicacién
breve en el analisis de las diferentes estrategias de insercién internacional de Brasil y
Uruguay para el periodo 1990-2010. Uno de los objetivos especificos a realizar en el
futuro es la comparacion entre las estrategias de insercidn internacional propuestas por
los gobiernos de Brasil y Uruguay durante los veinte afios transcurridos entre 1990 y
2010; evaluando las relaciones existentes entre los partidos de gobierno y las estrategias
de insercidn internacional en ambos paises. Sin embargo, en esta primera aproximacion
al objeto, se nos revel6 la necesidad de establecer las variables claves en el proceso de
formulacién de la politica exterior de ambos paises, para luego comenzar a comparar
ambas estrategias. En el proceso de enumeracién de las variables, se hace especial

hincapié en las de naturaleza enddgena.

Si atendemos al analisis de Fernandez Luzuriaga que propone que, “la insercion
internacional de un Estado implica, por parte del sujeto que realiza dicha accién, en este
caso la comunidad politica de los habitantes de un territorio, un conjunto de decisiones
que atafien a la accion en si y hacia donde se dirige la misma. Asi comprendido, el
modo de insercion internacional de un pais se definir a partir de su politica exterior y
estara limitado por los propios contextos estructurantes.” (FERNANDEZ
LUZURIAGA, 2010a, pag. 100). Podremos concentrarnos en dichos contextos
estructurantes para poder, por fin, no solamente contextualizar el momento y el modo en

que se toman las decisiones de politica exterior, sino también, entenderla.

Con este objetivo se presenta en primer lugar el desarrollo de las principales lineas
tedricas en las que se sustenta el trabajo, posteriormente se presenta la propuesta
metodoldgica que se propone desarrollar dado que el presente texto se encuentra en
proceso de elaboracion y se pretende continuar con el mismo en posteriores trabajos.
Seguidamente, se hace una breve descripcion de las trayectorias de politica exterior de
los paises objeto de estudio, con el objetivo de hacer una primera aproximacion al
analisis comparado entre ambos. Por Gltimo, se presentan los primeros esbozos de

conclusiones que pretenden dar continuidad a nuestro objetivo inicial.



Principales lineas tedricas

Desde que las disciplinas de la Ciencia Politica y las Relaciones Internacionales se han
diferenciado y desarrollado paralelamente, sobre todo a partir de la hegemonia dentro de
esta ultima de la teoria realista en la academia estadounidense, el estudio de la politica
internacional ha sido un campo especifico de las Relaciones Internacionales. Este
hecho, junto al estudio de la dimension de poder y la condicion estructural de anarquia
del sistema internacional, contribuyé a que el analisis de la politica exterior fuera menos
abordado desde la Ciencia Politica. Sin embargo, la evolucién analitica de tal politica

ha llegado a recortar los muros que tradicionalmente separaban ambas disciplinas.

Lima (2011) estudia el desarrollo del andlisis de la politica exterior en la academia
norteamericana y distingue tres momentos en los cuales la division entre los campos
interno y externo se atenda; considerando asi, a la politica exterior como una politica
publica, ergo como un objeto de estudio de la Ciencia Politica. En primer lugar, el
abordaje del proceso decisorio de la politica exterior abre la “caja negra” en la que el
nivel nacional habia estado sumergido, considerando cémo el proceso de toma de
decisiones en ese nivel repercute en el &mbito internacional.* EI segundo momento, esta
determinado por la interdependencia entre los actores y su influencia en los dos niveles;
tanto las redes internacionales como los politicos nacionales inciden en la toma de
decisiones de ambos (nacional e internacional). Por ejemplo, al analizar los niveles de
internalizacion de los acuerdos internacionales, las instituciones domésticas realzan su
participacion en la politica exterior.> Por Gltimo, el tercer momento identificado por la
autora tiene que ver con la incorporacién de variables domésticas a las teorias
internacionales. Particularmente, con la acumulacion generada a partir de la quiebra de
la concepcién del Estado como actor unitario y la separacion ontoldgica entre los

campos interno y externo.®

# La autora coloca como uno de los pioneros en tal anélisis del proceso decisorio a nivel nacional al articulo de D.
Singer: “The Level of Analysis Problem in International Relations”, World Politics, vol. X1V, no. 1, 1961.

® Lima considera que uno de los articulos més influyentes para este tipo de abordaje interdependiente entre los niveles
interno y externo es el de R. Putnam (PUTNAM, 1988).

5 En este caso, la autora sefiala tres diferentes abordajes representativos del tercer momento, el realismo neoclasico
(Hudson, “Foreign Policy Analysis: Actor-Specific Theory and the Ground of International Relations”. Foreign
Policy Analysis, vol. 1, 2005), el institucionalismo (KEOHANE, R.; MILNER, H., 1996) y el constructivismo en sus
diferentes vertientes (Houghton, “Reinvigorating the Study of Foreign Policy Decision Making: Toward a
Constructivist Approach”. Foreign Policy Analysis, vol. 3, 2007).



Por otro lado, en lo que respecta a los aportes latinoamericanos para el estudio del tema,
van Klaveren (1992) hace una enumeracién de los principales abordajes teorico-
metodoldgicos que se han desarrollado en la region. En primer lugar, considera que los
primeros estudios realizados hasta la década del 90 dejaban de lado los procesos
decisorios y el analisis de los actores para hacer mayor hincapié en los contenidos de las

politicas exteriores.

Asimismo, estos primeros andlisis no salian de los lentes realistas con que la disciplina
de las Relaciones Internacionales abordaba los asuntos de politica exterior, y aplicaban
conceptualizaciones pensadas y formuladas para los paises centrales. En este sentido,
los analisis de las dimensiones de poder, la geopolitica y la bilateralidad con EE.UU.

eran los que constituian la mayor parte de los estudios sobre el tema en la region.

A partir de la consolidacién de los programas de estudios en Relaciones Internacionales,
y de las redes inter-disciplinarias y continentales, comienza a haber un pensamiento
critico-analitico basado en construcciones tedricas adaptadas a la realidad de los paises
latinoamericanos y plausibles de comparacion. Sin embargo, dichos aportes no siempre
han buscado ajustarse a un paradigma especifico lo que generd algunas criticas a la
disciplina, tal como la realizada por Van Klaveren, dichos estudios son caracterizados

por un pragmatismo teérico (1992, pag. 171) .

De esta manera, la evolucion de los abordajes analiticos de la politica exterior en tanto
politica publica han ido desarrollando la interdisciplinariedad entre la Ciencia Politica y
las Relaciones Internacionales a través de la incorporacion de variables domésticas al
estudio del contexto internacional. EI presente trabajo se inscribe en dicha concepcion
interdisciplinaria al intentar conjugar las variables partido de gobierno y politica

exterior en perspectiva comparada.

Dicha relacion ha sido objeto de numerosos trabajos académicos que, tanto desde la
Optica tedrica como en el abordaje del estudio de casos especificos, han intentado
delimitar los alcances de tal afirmacidon. En este sentido, lo que han tratado de responder
es hasta qué punto el Presidente tiene la exclusividad en la formulacion y conduccion de
la politica exterior de los paises, y como es la relacion entre éste y su partido. Como se
conjuga dicha relacion con las burocracias diplomaticas y su relativa autonomia

respecto a los avatares de la politica doméstica en la conduccion de la politica exterior.



Y de qué manera el sistema internacional en el que los Estados estan inmersos,

determina la postura de cada uno de ellos.

Los enfoques que intentan sumar variables domésticas a los estudios de politica exterior
han tenido, principalmente, tres tipos de vertientes tedricas. La primera, vinculada al
analisis del proceso de toma de decisiones, conjuga los analisis institucionales con los
organizacionales burocraticos y atiende a los diferentes procesos de inercia/cambio en
las estructuras burocraticas que derivan en diferentes cambios de orientacién de la
politica exterior. También conjugan los analisis dependientes de las trayectorias

especificas de cada pais y su relacion con los cambios de paradigmas.

En este sentido, siguiendo el analisis de Fernandez Luzuriaga, se considera que “la
politica exterior presenta, en cualquier pais y momento historico, particularidades que la
hacen propender hacia la continuidad. Sin embargo como cualquier politica publica,
puede ser objeto de revision o readapatacion ante un cambio de gobierno”, por tanto se
considera necesario analizar las distintas coyunturas a las que se han afrontado los

distintos gobiernos de cada pais en el periodo seleccionado (2008, pag. 11).

La segunda vertiente, atiende mas a los lideres y su importancia en el proceso de
decision de la politica exterior. Los diferentes estilos de liderazgo de los jefes de Estado,
politicos y diploméaticos que han marcado las opciones de politica exterior de los
diferentes Estados. Segun Van Klaveren (1992, pag. 173), estos abordajes han sido

tradicionalmente mas utilizados por los analistas de politica exterior latinoamericanos.

En este sentido, sabido es que la tesis neorrealista de las relaciones internacionales le
adjudica un papel predominante al jefe de Estado como conductor de la politica exterior,
en el entendido de que son actores capaces de tomar decisiones unitaria y
racionalmente, asi como también a los factores sistémicos que estarian influyendo
directamente esa relacién.” As, el lugar de la politica doméstica queda relegado en el
nivel de andlisis para darle lugar a las capacidades econdémicas y militares de los
Estados como los determinantes Gltimos de la politica exterior. Sin embargo, Fearon
(1998) defiende que la posicién neorrealista no es incompatible con el analisis de los
factores domeésticos, ya que éstos son determinantes para que: 1) los Estados
implementen politicas sub-0ptimas; 2) los jefes de Estado cambien sus preferencias en

funcién de diferencias culturales, institucionales, econémicas.

" Ver por ejemplo un libro clasico, (WALTZ, 1979).



En tercer lugar, las percepciones y expectativas de los demas paises también son
consideradas importantes en la region, por diferentes motivos que tienen que ver con las
relaciones que historicamente han tenido entre los si los paises latinoamericanos, estas
variables (asi como también las sistémicas o sub-sistémicas) cobran especial relevancia
en los analisis de politica exterior. Ademas, tales variables también tienen relevancia en

la politica doméstica, ya que permean a la opinién publica.

En el mismo sentido, la teoria liberal de las relaciones internacionales enfatiza la
interdependencia sistémica entre los Estados, considera tanto la influencia de los demas
Estados como la de las coyunturas del tiempo y el espacio en las decisiones de politica
exterior de determinado Estado (MORAVCSIK, 1997). Asi, las relaciones entre el
ambito doméstico y el internacional estarian siendo menos dibujadas que en la teoria
neorrealista (que es la que menos considera el ambito doméstico), ya que las
preferencias de politica exterior de un Estado, estarian determinadas por las preferencias

de los demés Estados.

En suma, estas interpretaciones de los abordajes mas tradicionales de la teoria de las
Relaciones Internacionales darian la pauta para la integracion de los dos niveles de
analisis, al considerar al nivel domestico como accesorio en el proceso decisorio del
nivel internacional. Sin embargo, los pioneros defensores de tal integracion al analisis
de la politica exterior han sido Graham Allison (1969) y Robert Putnam (1988).

Ambos autores enfatizan la importancia de las variables domésticas al incorporar al

analisis a los actores implicados en la toma de decision en politica exterior.

Allison (1969) desarrolla tres modelos de toma de decisiones en la politica exterior a
partir del analisis de la crisis de los misiles en Cuba en 1962: 1) el de la eleccion
racional; 2) el de la escuela organizacional y 3) la politica burocratica gubernamental.
En ellos, considera las diferentes probabilidades de ser adoptada determinada decision
en funcion de la utilidad esperada (no de los resultados); enfatiza la importancia del
acceso a la informacién de las burocracias estatales por parte de los gobernantes y como
se descompone la toma de decisiones en diferentes polos de poder regidos, muchas
veces, por acciones rutinarias. Por Gltimo, representa a las decisiones como frutos del

juego entre actores gubernamentales.



Por su parte, Putnam (1988), al estudiar las variables claves del Acuerdo de Bonn®
analiza la relacion entre la politica local y su influencia sobre la politica exterior. Llama
la atencion sobre las determinantes domeésticas que inciden sobre la firma de tales
acuerdos internacionales y desarrolla un marco conceptual que denomina juego en dos
niveles. En el nivel nacional se dan dos tipos de dinamicas, por un lado, los grupos
presionan al gobierno para adoptar politicas que vayan de la mano con sus intereses;
mientras que los gobernantes procuran construir coaliciones sobre estos grupos con el
fin de mantener y ampliar su poder. Por otro lado, a nivel internacional, los gobiernos
procuran maximizar su posibilidad de satisfacer dichas demandas internas, a la vez de
minimizar las posibles consecuencias adversas de tales demandas en la politica exterior.
A partir de éste modelo analitico, el autor estudia los diferentes escenarios e incentivos

para que se genere cierta consistencia en ambos niveles (PUTNAM, 1988, p. 434).

El tamafio de las coaliciones® internacionales se ve afectado por las preferencias, las
instituciones y las estrategias de negociacion en ambos niveles. El primero de ellos tiene
que ver con la distribucion de poder, las preferencias y las coaliciones que se pueden
generar en el nivel de ratificacion (doméstico). El segundo, tiene que ver con la cantidad
de votos necesarios para internalizar una politica, de acuerdo al pais (PUTNAM, 1988,
pp. 442-449). Respecto a este punto también es interesante la concepcién de Evans
(1993) quien, siguiendo a Putnam, establece que las negociaciones internacionales no
conjugan solamente relaciones entre paises, sino también sobre la distribucion de los
costos y beneficios entre los grupos domésticos y la opinién pablica. Evans analiza las
negociaciones internacionales como un proceso de double-edged, donde cada actor debe
tener en cuenta las reacciones esperadas en ambos niveles, el doméstico y el
internacional. Dentro del primero, hace énfasis en los intereses del jefe de Estado y
desarrolla un analisis de las posibles estrategias en el juego tradicional de halcones y
palomas (EVANS, 1993, pag. 400).*°

8 El autor analiza el proceso de negociacion de la Conferencia de Bonn, 1978. VVéase PUTNAM, R. y HENNING, R.
(1986). “The Bonn summit of 1978: How does international Economic Policy Coordination Actually Work?”,
Brooking Discussion Papers in International Economics, n® 53. Washington, D.C.: Brookings Institution, October.

® Sobre el tamafio y la formacién de las coaliciones ver (SHEPSLE & WEINGAST, 1987).

10 Otro autor que analiza los actores internos con poder de veto en la politica exterior es Fohrig (2007); considera que
es necesario abrir la caja negra del Estado y pensar en el impacto que tienen los actores domésticos en la politica
exterior. Para ello, utiliza las conceptualizaciones hechas por Tsebelis (2000) sobre jugador con veto interno y la idea
de autoregulacion de lkenberry (2003) .



Por otro lado, uno de los estudios que han conjugado tanto factores sistémicos como
domésticos para la determinacion de la politica exterior en los Gltimos afios ha sido el de
Octavio Amorim (2011) que intenta conjugar variables sistémicas, variables
tradicionales realistas y variables domésticas en la formulacion de la politica exterior
brasilefia, para el periodo que va desde el gobierno de Dutra hasta el de Lula. Este
estudio es de especial relevancia para nuestro analisis, ya que, a pesar de tener ciertas
limitaciones por centrarse Unicamente en el estudio de las votaciones brasilefias en la
Asamblea General de la ONU, intenta determinar cudl ha sido la influencia de muchas
de las variables domésticas relevantes en el proceso de formacién de la politica externa.
Entre ellas, el cambio de régimen de gobierno, la condicion de partido de izquierda en el

gobierno y las elites burocraticas (tanto las diplomaticas, como las militares).

Luego de haber desarrollado los autores mas importantes en la relacion entre politica
doméstica y politica exterior. Nos disponemos ahora a considerar los principales aportes
de la teoria a la relacién entre las variables mas importantes de la politica doméstica
sobre la conformacién de la politica exterior, a saber: régimen de gobierno®?, partidos
politicos, poder del presidente, poder legislativo, opinion publica y los actores
burocraticos mas relevantes, la diplomacia y las fuerzas armadas (sobre todo en los

conceptos de seguridad internacional).
Principales lineamientos metodoldgicos

La propuesta metodoldgica del presente trabajo rescata algunos de los elementos
propuestos por Van Klaveren (1992) con la intencion de sistematizar el andlisis
comparado de los paises escogidos. Tal como se mencionaba en parrafos anteriores este
autor realiza un raconto de las principales lineas tedrico metodoldgicas que analizan la
politica exterior y concluye que “...los estudios de politica exterior en América Latina
no han llevado al surgimiento de un enfoque nuevo, singular y especifico adaptado a la
realidad de la region o a los paises en desarrollo en general” (1992, pag. 173), sin dejar
de reconocer que las perspectivas teoricas existentes aportan algin elemento til para el

1 Existen muchos estudios que intentan relacionar la variable especifica, régimen de gobierno con la politica exterior;
sin embargo, éstos no han arribado a conclusiones demasiado contundentes sobre la relacién causal entre ambas
variables. Por lo tanto, cabe sefialar que, siguiendo a Van Klaveren (1992) , es de mayor utilidad la referencia al
sistema politico para referirse a las diferentes caracteristicas de la politica doméstica que influyen directamente sobre
la toma de decisiones de politica exterior y que derivan de dicha variable especifica. De todas formas, las variables
partidos politicos, poder de agenda del presidente y prerrogativas del poder legislativo, aun cuando también forman
parte del sistema politico, son consideradas especificamente, por asumir relaciones causales mas relevantes sobre la
politica exterior.



analisis de las politicas exteriores y que la integracion de las mismas puede aportar a la

acumulacion de conocimientos en el area.

Van Klaveren propone un marco tipoldgico que incluye un set de variables que afectan
de manera potencial las decisiones en el ambito de la politica exterior. Este marco
“...solo sugiere relaciones entre variables y comportamientos especificos, pero no
avanza en hipoétesis sobre las formas en que esas variables interactian globalmente”
(VAN KLAVEREN, 1992, pag. 175). En el presente trabajo proponemos avanzar en la
proposicion de hipotesis a través de la comparacion sistematica de variables

relacionadas en los paises escogidos.

Cuadro n° 1: Dimensiones a tener en cuenta para el andlisis de la politica exterior*?

DOMESTICOS ‘ ACTORES ‘ T
SISTEMA : (0]
— | INTERNACIONAL Sistema Estatales RECURS0S M
Politico 4
Geogrificos
DE
- N Econdmicos
Estrategia de No Estatales D POLITICA
Desarrollo Militares E — | EXTERIOR
c
Demogrificos I
Factores S
Culturales & Diplomaticos I
COMPORTAMIEN Histéricos .
I » | TODEOTROS = E
PAISES
5
T L 4

La distincion mas importante entre estas variables planteadas por el autor es la de
enddgenas y exdgenas. Si bien esta clasificacion no necesariamente es tan tajante, ya
que las diferentes variables acttan tanto en el nivel doméstico como en el internacional,
es importante su diferenciacion para ordenar el analisis y su influencia sobre la politica
exterior, tanto en los procesos de larga duracion, como en los coyunturales. Esta linea
de distincion entre variables domésticas y externas no siempre es tan nitida, lo que ha

llevado a la literatura especializada a considerar algunos elementos como

12 Tomado de Van Klaveren (1992).



“intermésticos”, por actuar conjuntamente en ambos niveles (VAN KLAVEREN, 1992,
pag. 178).

Otro aporte importante de dicha clasificacion de variables es la inclusion del andlisis de
los actores relevantes para la toma de decisiones. Estos actores no necesariamente son
unitarios, muchas veces son organizaciones o agencias que influyen de diferente manera
en la toma de decisiones final sobre politica exterior. Sin embargo, constituyen una
fuente muy relevante de variables independientes en los procesos decisorios; teniendo,

segun los casos, diferentes pesos en las relaciones causales.

Por otro lado, la inclusion de los aspectos econdémicos es de especial relevancia para el
andlisis de las estrategias de integracion internacional de un determinado pais. En
especial, las relaciones entre las diferentes estrategias de desarrollo y las opciones de

politica exterior.

Por ultimo, la inclusion de los aspectos culturales, histdricos y sociales son de suma
importancia para el analisis de muchas de las politicas exteriores de los paises
latinoamericanos. A pesar de constituir un desafio interesante en su operacionalizacion,
tal como lo sefiala Van Klaveren: “Correctas o incorrectas, las interpretaciones y mitos
historicos permean las posiciones de los actores de politica exterior y gozan de enorme

popularidad en la opinién publica general.” (1992, p. 198).

Dentro de las variables consideradas externas también es importante la distincion entre
las que son derivadas del sistema internacional (sistémicas y sub-sistémicas) y las que
derivan de las relaciones bilaterales especificas de dos paises, que pueden estar
permeadas de elementos méas coyunturales e incluso de percepciones y expectativas
sobre la relacion bilateral. Ambos tipos de variables externas, son parte importante del
conjunto de variables que determinan la politica exterior de un pais determinado, pero
no pueden explicarla por si sola; por el contrario, muchas veces homogenizan los
aspectos claves bajo el manto de ‘“coyunturas internacionales” especificas o
“sistémicas”. Tales abordajes pueden ser mucho maés utiles aun, si se conjugan con los
aspectos domésticos que determinan la politica exterior, sin dejar, por ello, de ser

importantes.



Algunos avances sobre las diferentes trayectorias de Brasil y Uruguay

Dado que el presente trabajo se encuentra en proceso de elaboracion y no se ha
desarrollado el proceso correspondiente a la sistematizacion de variables y su
correspondiente comparacion entre las unidades escogidas, se presentaran brevemente

algunas caracteristicas generales de la politica exterior de cada pais.

Los cuadros con informacion 1990-2010 presentan de forma resumida informacion
sobre el gobierno de ambos paises que permite visualizar las condiciones en que se
encontraba cada gobierno en el periodo de estudio. En este sentido, se incluye
informacion sobre el presidente y su partido politico, el porcentaje de votos obtenidos
para alcanzar la presidencia, y los distintos Ministros de Relaciones Exteriores que

ocuparon el cargo.

Cuadro n° 2: Resumen gobiernos 1990-2010, Brasil

Resultado de las

elecciones
ANOS | PRESIDENTE PARTIDO presidenciales MRREE

(en % del total de
votos)

Partido de la

1990-

19923 Fernando Collor Reconstruccion - Francisco Rezek
0

Nacional (PRN)

13 Collor fue retirado de la Presidencia por la Camara de Diputados el 2 de octubre de 1992 en medio de un escandalo
politico y acusaciones de corrupcién. Lo sucedié su vice-presidente, Iltamar Franco quien asumi6 interinamente desde
el dia de la renuncia de Collor, el 29 de diciembre del mismo afio.

14 Votos obtenidos en la segunda vuelta; en la primera obtuvo 30,6% del total de votos.



Celso Lafer

(1992)
1992- e s
1995 Itamar Franco Sin filiacion FHC (1992-1993)
Celso Amorim
(1993-1994)
54,3%" Luiz Felipe
Partido de la ;
Fernando _ 530418 Lampreia (1995-
1995- _ Social 0 2001)
s | Henrique Cardoso ]
2003 (FHC) Democracia
Brasilefia (PSDB) Celso Lafer
(2001-2002)
20
2003- Luiz Inécio Lula Partido de los 61,3% )
19 ] ) Celso Amorim
2010 Da Silva Trabajadores (PT) 60.8042
Fuentes: Tribunal Superior Electoral http://www.tse.jus.br/ 'y Ministerio Relaciones Exteriores

http://www.itamaraty.gov.br.

Los analistas de la politica exterior brasilefia coinciden en sefialar que ésta se diferencia

del resto de las politicas publicas en su pretension de continuidad como “politica de

estado”. Si pensamos en la trayectoria que esta politica ha tenido a lo largo del siglo

XX, encontramos diferentes clasificaciones hechas por los analistas mas reconocidos.

Por ejemplo, algunos abordajes consideran que la politica exterior brasilefia oscil6 entre

los paradigmas americanista y el globalista (PINHEIRO, 2000). Ambos representarian

un continuo, dénde el americanismo seria el mayor acercamiento a la politica de

Estados Unidos, mientras que por el contrario, el globalismo representaria una

% Franco no contaba con filiacién partidaria, sin embargo, tenfa fuertes lazos con su ex partido el Partido de
Movimiento Democrético Brasilefio (PMDB).

18 FHC fue reelecto presidente el 4 de octubre de 1998 para un segundo mandato.

17 Elecciones 1994.

18 Elecciones 1998.

19| ula da Silva fue reelecto presidente el 29 de octubre de 2006 para un segundo mandato.

2 Elecciones 2002, votos obtenidos en la segunda vuelta; en la primera obtuvo el 46,5%.

2 Elecciones 2006, votos obtenidos en la segunda vuelta; en la primera obtuvo 48,6% del total.



http://www.tse.jus.br/
http://www.itamaraty.gov.br/

alternativa mas diversificante de las relaciones diplomaticas, que seguiria la siguiente
l6gica: a través del acercamiento a las politicas exteriores de mas de un pais se

aumentaria el poder de negociacion de Brasil frente al resto del mundo.

La necesidad de representar ambos conceptos en un continuo donde cada extremo
representa la radicalizacion de cada una de estas ideas nace a partir de la cantidad de
adjetivos con que los analistas internacionales, y actores de la politica exterior, han
pretendido dotar a ambas concepciones para intentar diferenciar los grados de libertad

en su aplicacién y las distintas caracteristicas que se les ha atribuido.??

También es consensuada la postura de que tales paradigmas agotaron su poder de
descripcién de la politica exterior brasilefia desde finales del siglo XX, abriendo paso a
una discusion sobre las caracteristicas subyacentes a la nueva politica exterior y sus
diferentes matices. De esta manera, los aportes de Lima, Fonseca Jr. y Pinheiro, entre
otros, abren paso a una nueva busqueda en el analisis de la politica exterior que la
identifica a través del concepto de autonomia como caracteristica de larga duracion. La
cuestion de la autonomia se resume al principio politico béasico de mayor o menor
dependencia, también en un continuo, y depende, basicamente, de las capacidades
estatales de generar y alcanzar los objetivos propuestos en funcién de intereses
previamente delimitados (PINHEIRO L., 2000; 2004).

De esta forma, los analistas de politica exterior explican los diferentes énfasis en las
estrategias a través de la adjetivizacion del término autonomia, considerando asi que
Brasil siempre ha tenido como marca de identidad en su politica tal tendencia. Existen,
entonces, los términos de busqueda de autonomia por la distancia, por la participacion
y, por altimo, a través de la diversificacion. El primero de ellos refiere al periodo
denominado de la Politica Externa Independiente de los gobiernos militares (a partir de
1964, profundizandose en el gobierno de Geisel -1974,1979) donde la busqueda de la
autonomia se manifestaba a través de un distanciamiento de los centros de poder. El
segundo término, participacion, explica un cambio de estrategia evidenciado a partir del

final de la Guerra Fria, a través de una mayor participacion en tales centros (FONSECA

22 Asi, una de las clasificaciones que ha tenido mejor aceptacion tanto en la academia, como entre los propios actores
de politica internacional ha sido la que comienza con la gestion del Bardo de Rio Branco (1902-1912) y su relacion
especial con Estados Unidos (modelo inglés), sigue con el cambio hacia una politica externa independiente a partir
de la década del sesenta (Quadros y Goulart) que luego da paso al paradigma globalista (CASTRO & CARVALHO,
2003).



JR., 1998). De esta forma, ya desde mediados de la década del 80 y durante la década
del 90 (gobiernos de Sarney, Collor y FHC) comenzo6 una mayor inflexion de Brasil en
los ambitos multilaterales. En tercer lugar, con la llegada de Lula al gobierno se
esperaba un cambio sustantivo en la politica exterior, de esta forma, la autonomia por la
diversificacion comienza a manifestarse a través de la ampliacion del abanico de actores
con quienes se tenian estrategias de relacionamiento mas marcadas (VIGEVANI &
CEPALUNI, 2007). En este sentido, otro enfoque dado al termino refiere a la busqueda
de mayor autonomia a través de la ejercitacion del liderazgo regional (PINHEIRO L. ,
2004). Seria, entonces, una forma de garantizar mayor poder de negociacion en los
espacios multilaterales extra-regionales a través de la aplicacion del concepto de

representacion de un colectivo.

Ademas, cabe resaltar el abordaje institucionalista sobre la continuidad de la politica
exterior brasilefia que considera que existen basicamente dos factores que explican tal
continuidad. En primer lugar, el papel estructural que la politica exterior ha tenido en el
modelo de desarrollo del pais. En segundo, el rol preponderante de Itamaraty en la
construccion, formulacion y aplicacion de tal politica. Dicho abordaje se encuadra en
una tendencia mas institucionalista de analisis, en la que la politica exterior serviria, por
un lado, como instrumento para consolidar determinados sistemas productivos. Mientras
que, por otro, la institucionalizacion realizada a traves de la consolidacion del
Ministerio como polo Unico de generacion de politica exterior serviria para auto-
reforzar lineas de accion en tal politica. De esta manera, los diferentes modelos de
desarrollo adoptados por uno u otro gobierno estarian explicando ciertas tendencias de
larga duracién en la politica exterior. Asumiendo, claro esta, la pertenencia de esta
politica al conjunto de las politicas publicas. Asi, la conformacion de trayectorias
dependientes en los lineamientos de la politica exterior brasilefia tuvo lugar, y se auto-
reprodujo, a partir de la constitucién de Itamaraty como reducto de institucionalizacion

y consolidacion de tales politicas (LIMA, 2005).

También Saraiva (2012) tiene una vision parecida respecto al alcance de la influencia
ejercida por Itamaraty en la politica exterior brasilefia. Esta autora, por ejemplo, nos
sefiala que la diplomacia brasilefia ve ciertos principios, como el de autonomia o
universalidad, como una excepcionalidad que se basa en el hecho de ser, Itamaraty, un
reducto aislado de la politica doméstica durante mucho tiempo. Sin embargo, Itamaraty
también ha sufrido cambios a lo largo de los Gltimos afios, ya no es mas ese lugar desde



donde se pensaba y ponia en practica la politica exterior sin pasar por los canales
tradicionales de “control” por parte de la opinion publica. Por el contrario, se ha visto
resquebrajado en varias de sus “murallas” en muchas oportunidades en los ultimos
tiempos, y esto representa un cambio en la forma como se conduce la politica exterior

brasilefa, en especial, en los gobiernos del PT.

Segln Pinheiro (2000), esa blsqueda de un nuevo paradigma aun se inscribe en un
rasgo peculiar de la politica exterior brasilefia, que es la busqueda de identidad dentro
de su propia tradicion, la auto-referencia. De esta manera, la autora plantea que ha
habido un nuevo tipo de politica exterior, dependiente también del modelo de
desarrollo, y al que denomina institucionalismo pragmatico.® De esta manera, toma el
grado de institucionalizacion como la variable clave para identificar en el continuo del
realismo el mayor o menor grado de acercamiento hacia el vértice grotiano o
hobbesiano de la practica internacional. Teniendo en cuenta la concepcion de Keohane,
la autora propone que existiria menos autonomia en la politica exterior brasilefia cuanto
mas institucionalizada esté, ya que habria menor independencia para sus formuladores
(PINHEIRO L., 2000, p. 319).

En este sentido, existen algunos abordajes que vinculan a la politica exterior
directamente con la variable partido de gobierno, al indicar la relacion directa entre el
Presidente como formulador altimo de tal politica y el sentido que ésta adopta en
determinadas coyunturas; relaciébn que se ha dado a llamar en la literatura
contemporanea como ‘“‘presidencializacion de la politica exterior”.** Esa aparente
contradiccién entre la supuesta autonomia de la politica exterior brasilefia y su relacién
directa con el Presidente no pretende ser saneada en el presente trabajo, sin embargo,
cabe sefialar que la politica exterior brasilefia debe ser entendida como una variable
compleja que conjuga elementos tanto sistémicos (exdgenos) como domeésticos

(endégenos) en su formulacién.> Dentro de los primeros, encontramos la nueva

% La autora considera que no ha habido un cambio radical, sino uno de estrategias y que ain permanece la
concepcion clasica realista de las Relaciones Internacionales (tanto en su aspecto hobbesiano como en el grotiano).
Ademés, el liberalismo se ha reformulado adoptando la vertiente mas institucionalista, como bien lo explicita la
autora, esta a medio camino entre el realismo hobbesiano y el grotiano (PINHEIRO L., 2000, p. 316).

24 Este fenémeno de presidencializacién de la politica externa trae también la discusion sobre su pluralizacion, en el
entendido de que se han abierto a méas actores los &mbitos activos para tal politica y se ha generado un debate en
torno a la pérdida del monopolio de Itamaraty respecto a su formulacién (CASON, J.W.; POWER, T.J., 2009).

2> En tal sentido, Vigevani y Cepaluni (2007) testan la hipdtesis de Hermann (1990) sobre los diferentes incentivos al
cambio en politica exterior. La tesis toma un continuo en el cual pueden existir cambios mas o menos graduales,



configuracién de Brasil en tanto global player en los &ambitos multilaterales de toma de
decision; su caracter de potencia emergente y de lider regional. Respecto a los
segundos, debemos considerar la relacion entre la supuesta autonomia relativa de
Itamaraty, como agente formulador y conductor de la politica exterior durante buena
parte del siglo XX, y la nueva tendencia a la presidencializacion que ha tenido,
especialmente a partir del gobierno de Lula. Ambos aspectos combinados estarian

determinando la politica exterior en el caso brasilefio.

Asimismo, si atendemos a las demas variables formuladas por Van Klaveren para el
analisis del periodo de estudio en el caso brasilefio, debemos resaltar el papel de la
opinidn publica, sobre todo en los dltimos afios. A partir del aumento de visibilidad de
la politica exterior como un tema de debate en la agenda politica (fundamentalmente a
partir de la consolidacion de Brasil en tanto lider regional y de la pugna por la reforma
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas), la opinion publica paso6 a ser un factor
mas relevante de lo que lo era anteriormente a la hora de tomar decisiones de politica

exterior.

Ademas, en el caso brasilefio se ve un fendbmeno que conjuga a la politica externa con la
doméstica directamente. En este sentido, una de las grandes diferencias que la politica
exterior de Lula introdujo es la utilizacion de la tal politica como instrumento de accion
de la politica doméstica. En oposicion a lo que tradicionalmente se ha planteado por
parte de estudiosos de la corriente institucionalista de las Relaciones Internacionales, la
politica exterior también puede usarse para accionar directamente en el ambito
doméstico. En este sentido, Lula estaria introduciendo una politica exterior mas
“izquierdista” para estar mas a tono con lo que su partido (Partido dos Trabalhadores —
PT) ha reivindicado tradicionalmente, a fin de solapar (o incluso, utilizarlo como valor
de cambio) su conduccion de la politica macro-econdémica, que claro esta, discordaba

con los postulados de su partido.?

dependiendo del origen de dichos cambios. De esta manera, se identifican cuatro tipos de cambios dependiendo de los
actores que lo impulsen y de cdmo se estructuren: lideres, burécratas, reestructuracion domestica o choques externos
(VIGEVANI & CEPALUNI, 2007, p. 277).

% Ver al respecto: (ALMEIDA, 2010; D°’AVILA, 2010; RICUPERO, 2010).



Otro factor relevante son las expectativas que, tanto desde el ambito interno como desde
el internacional, se han generado en torno al hecho de que Brasil se consolide como

lider regional.

Como se sefialara anteriormente, algunos abordajes consideran como caracteristica de
larga duracion de la politica brasilefia la de perfilarse como poder regional, sobre todo a
través de mecanismos de softpower. En tal sentido, Brasil ha buscado tradicionalmente
ese lugar, que ostenta legitimado por sus caracteristicas estructurales (territorio,
poblacion, nivel de desarrollo, etc.) (HIRST & LIMA, 2009). Existen dos dimensiones
en tal pretension de liderazgo que son, en definitiva, dos caras de una misma moneda.
Por un lado, la intencion deliberada de Brasil de posicionarse como un lider regional
que deben atender no solamente a los beneficios que tal posicion le otorgaria a nivel
global, sino también a las responsabilidades. Por otro, la aceptacion o consentimiento de
los liderados, ya que en todo liderazgo debe haber un intercambio (tacito o no) de
anuencias por parte de los liderados (manifestado, por ejemplo, mediante la no
resistencia) (COUTINHO, 2009).

Respecto a la politica exterior uruguaya, a continuacion, se presenta un resumen de la

trayectoria de ésta para el periodo de estudio.



Cuadro n° 3: Resumen gobiernos 1990-2010, Uruguay

ANOS PRESIDENTE PARTIDO Resultados de las Elecciones | MRREE
presidenciales
(en % del total de votos)
1990-1995 Luis Alberto Lacalle Partido Nacional (PN) 38, 87% Héctor Gros Espiell
(PN)  (1990-1993)
Sergio Abreu (PN)
(1993-1995)
1995-2000 | Julio Maria Partido Colorado (PC) 32,35% Alvaro Ramos (PN)
Sanguinetti (1995-1998)
Didier Opertti (PC)
(1998-2000)
2000-2005 | Jorge Batlle Partido Colorado 32,8% 27 Didier Opertti (PC)
(2000-2005)
2005-2010 | Tabaré Vazquez Frente Amplio (FA) 51,7% Reinaldo Gargano

(FA)  (2005-
2008)

Gonzalo Fernandez
(FA)  (2008-2009)

Pedro Vaz (FA)
(2009-2010)

Fuente: Banco de Datos FCS

Al analizar la trayectoria de la politica exterior del Uruguay se advierten algunos

elementos de continuidad que corresponde mencionar. Es asi que se identifican como

principios fundamentales de la politica exterior uruguaya la no intervencion en los

asuntos que corresponden al Estado, la defensa de la libre determinacion de los pueblos,

la defensa de los derechos humanos y el cumplimiento de los tratados internacionales.

Asimismo dada su posicion de pais pequefio dentro del sistema internacional, se ha

visto en situacion de ser un pais reactivo a la coyuntura internacional, tanto en asuntos

politicos como econdémicos Uruguay actlia como receptor y no como decisor de asuntos

de interés internacional.

27'\/otos obtenidos en la primera vuelta de las elecciones, en la segunda vuelta Batlle obtuvo 54,1%.




Por otra parte, en cuanto al periodo escogido para este trabajo debe remarcarse que a
partir de la recuperacion democratica en 1985, se reconoce que el sistema politico
adecua sus practicas diplomaticas a los requerimientos cada vez mas complejos del
sistema internacional. En este sentido, Lujan destaca que “la complejidad de la sociedad
civil uruguaya y los entramados politico institucionales que rodean la elaboracion y la
ejecucion de la politica exterior y la dotan de cierta autonomia relativa no son factores

coyunturales sino intrinsecos a la condicion democréatica” (Lujan, 1993, pag. 127).

Otro elemento que cabe destacar respecto al periodo escogido refiere a las diferentes
condiciones en que asumieron el gobierno cada uno de los partidos, tal como se observa
en el Cuadro n°3, los presidentes Lacalle, Sanguinetti y Batlle no contaban con
mayorias parlamentarias que les permitieran orientar por si solos la insercion
internacional del pais. Por su parte al asumir el presidente Vazquez, con mayoria
parlamentaria, asumia también la responsabilidad adicional de definir la estrategia de
insercion internacional del pais sin necesidad de contar con el apoyo de la oposicion.
Sin embargo a pesar de que el Encuentro Progresista — Frente Amplio, proponia como
partido un giro hacia la izquierda en su programa de gobierno, la coyuntura orienta la
politica exterior hacia un acercamiento con EEUU enmarcada en una fuerte crisis
institucional del MERCOSUR. Esta situacion genera a su vez un fuerte conflicto a la
interna del partido de gobierno, estableciéndose una dura polémica entre distintos
actores del Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo respecto a la situacion coyuntural a
la que se enfrentaba el pais y a la estrategia a definir para sobrellevarla.

Esta situacién conflictiva dentro del Poder Ejecutivo y del partido de gobierno obligé al
Presidente Vazquez a consolidar un rasgo, definido por algunos analistas como
decisivo, en la conduccion de la politica exterior, esto es la importancia del liderazgo

presidencial imponiendo una politica de gobierno, antes que una politica de Estado®®.

En este sentido Fernandez Luzuriaga destaca la importancia de que “en el sistema
constitucional uruguayo, el Presidente de la Republica ejerce el liderazgo no sélo como
Jefe de Estado, representacion de la colectividad nacional, sino como Jefe de Gobierno
y, por tanto, abanderado de un partido o sector politico. La doble calidad puede suponer

situaciones de crisis institucionales, si las posturas llevadas adelante por el partido o

**Martinez Larrechea, Enrique, Ponencia presentada en el Seminario Insercion Internacional del Uruguay,
Montevideo, Agosto de 2007



sector del presidente estan en contraposicidon con politicas que tiendan a la estabilidad
estatal...” (Fernandez Luzuriaga, 2003) Estos elementos resultan fundamentales al
momento de analizar las variables que influyen en la toma de decisiones ante

determinadas coyunturas.
Consideraciones finales:

El objetivo principal del presente trabajo fue la identificacion de las variables relevantes
para el analisis comparado de politicas exteriores. Si bien se hizo hincapié en Brasil y
Uruguay como paises objetos de estudio, la utilizacion del analisis de factores exdgenos
y endogenos al proceso de decision de la politica exterior puede ser aplicado también al
resto de los paises de América Latina; tanto al identificar procesos de larga duracion,

como coyunturales.

La eleccion de ambos paises tiene que ver con objetivos especificos que se trataran en
posteriores trabajos, en especial, queremos hacer énfasis en las dimensiones de la
politica doméstica que determinan mas fuertemente la politica exterior. Para ello,
consideramos al partido de gobierno y al sistema de partidos, como variables claves en

la determinacion de la direccion de tal politica.

En tal sentido, luego de este primer avance sobre las postulaciones tedricas que originan
el estudio de los factores endégenos y del breve estudio de las trayectorias de politica
exterior de los dos paises escogidos, pretendemos plantear una hipotesis de trabajo que

sera el puntapié inicial para la continuacién de la investigacion.

Dicha hipotesis propone que ambos paises tienen diferencias sustanciales en sus
estrategias de insercion internacional en el periodo de estudio que podrian estar
explicadas por la dimension partidaria.® Es decir, por la existencia o no de una
estrategia de insercién internacional pensada desde los partidos en los respectivos
gobiernos; asi, se parte de la hipdtesis que los partidos uruguayos tienen menos
claramente definida una estrategia de insercion internacional, respecto a sus pares
brasilefios. Estableciéndose ésta mas coyunturalmente, en funcién de los cambios del
sistema internacional y de las demandas circunstanciales para el pais. Por su parte, los

gobiernos de Brasil presentan a priori una estrategia de insercion internacional de mas

% Mas alla de las posibles explicaciones estructurales que puedan existir a tal divergencia de politica, derivados de
los diferentes desarrollos econdmicos y sociales en ambos paises, asi como también, de trayectorias y tradiciones
politicas diversas; de aqui en adelante, pretendemos dar especial relevancia a la dimension partidaria y al sistema
politico como explicacion de esas diferentes estrategias.



largo alcance, definida a través de Itamaraty y con una mayor independencia relativa del

partido de gobierno.

La confirmacién de dicha afirmacion sera una de las tareas que emprenderemos a
continuacion y que, en primera instancia, iria contraria a la idea de que los sistemas
partidarios mas institucionalizados tienen mayor poder de determinacion de las politicas

publicas en la larga duracion.

En primer lugar, cabe adelantar que tradicionalmente han existido estudios que
consideran a los partidos politicos como una variable no influyente en la politica
exterior brasilefia (SCHNEIDER, 1976); sin embargo, recientemente ha habido trabajos
de analistas que intentan desarticular tal consideracion. Un ejemplo de ello es el articulo
de Oliveira y Onuki (Eleicdes, Partidos Politicos e Politica Externa no Brasil., 2010)
donde se considera la importancia de los partidos no solamente en la formulacion de la
politica exterior, sino también en su curso de accién. Estos autores consideran que hay
dos posibilidades en que los partidos politicos estarian influenciando la politica externa,
y, si bien se centran en el estudio de Brasil, podemos aplicar su modelo analitico
también a otros paises. Asi, los partidos politicos ejercen influencia sobre la politica
exterior de un pais en primera instancia a través de su vinculacién con el poder
ejecutivo, y esto depende de la composicién del gobierno.®® En segundo lugar, los
partidos politicos influyen en la politica exterior a través de los mecanismos de control
(frenos y contrapesos) que, eventualmente, tienen a través de los legisladores en el

proceso de formulacion de la politica.

Asi, los autores consideran la evolucion en la conformacion de tal influencia entre los
partidos politicos brasilefios partiendo del supuesto de que existe cierta polarizacion
sobre el tema que se traduce dentro de los partidos politicos y en la opinién publica.
Dicha polarizacion esta determinada por: los “efectos distributivos” y los “nichos
politicos” (OLIVEIRA, AJ. y ONUKI, J., 2010, pag. 146). Estas nuevas experiencias
en la forma como se entiende la influencia de los partidos politicos en la formulacion y
direccién de la politica exterior de determinado pais es uno de los abordajes que se
pretenden seguir en nuestro trabajo comparado. De esta manera, deberiamos poder
responder a las siguientes preguntas: ¢Existen diferencias en la formulacion de los

programas de los partidos politicos que gobiernan ambos paises para el periodo de

30 . . . . .
De la existencia de coaliciones gobernantes o no, por ejemplo.



analisis? ¢(Es diferente la cohesion interna de los partidos politicos (y la disciplina
partidaria) referentes a los temas de politica externa del resto de las politicas publicas?
Por otro lado, ¢cuanto influye el signo ideologico del partido de gobierno en la
formulacion de la politica exterior?; ¢los partidos de izquierda tienden a ser mas
influyentes en la formulacidn de tal politica respecto a los demés? ;Como es la relacion

presidente-partido en tal configuracion de gobierno? **
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