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Capitulo 1

Introduccidn: historia, enfoques
tedrico-metodoldgicos y contribuciones
al andlisis de la politica exterior
latinoamericana

Radl Salgado Espinoza

Las personas que han contribuido a este libro buscan complementar la
vasta literatura producida sobre politica exterior en América Latina. En
la mayoria de sus capitulos, lo hacen mediante la presentacién de tres
elementos centrales que los diferencian de los textos sobre el tema pu-
blicados en los tltimos 30 anos en la regién. El primero es la discusion
en torno al abordaje de las temdticas desde la disciplina de andlisis de
politica exterior (APE). El segundo elemento se refiere a la discusién y
especificacién de un enfoque tedrico y metodolégico que, como tercer
elemento, se aplica a uno o més casos especificos de estudio. Desde esa
perspectiva, los capitulos contienen elementos pedagégicos e investiga-
tivos que responden al qué y cémo investigar el tema, y al por qué de los
eventos o hechos de politica exterior.

Por tanto, esta compilacién se dirige tanto a estudiantes de pregra-
do empezando a estudiar la politica exterior en América Latina como
a estudiantes de posgrado y jévenes profesores que buscan profun-
dizar en los debates y enfoques teéricos y metodoldgicos que ofrece
el APE. Ademis, la obra puede servir para encontrar explicaciones y
entendimientos sobre las temdticas abordadas en cada capitulo. En tal
sentido, el libro es también apto para profesionales, investigadores y
demds interesados.



La diversidad de enfoques para abordar
temiticas de politica exterior

Una primera caracteristica de los capitulos de este libro es la presen-
tacién, debate y explicacién sobre el origen del enfoque analitico del
APE empleado en uno o mds casos de estudio. Por tanto, se plantea
una clara diferenciacién entre el objeto de estudio, la politica exterior,
y el APE como disciplina con sus respectivas formas de abordar las
temdticas del campo.

La politica exterior es probablemente tan antigua como la existencia
misma de las organizaciones politicas denominadas Estados. Por tratarse
de una actividad vibrante, amplia y compleja, no es sencillo delimitarla
y definirla.

Hasta cierto punto, puede haber confusién sobre qué se estudia en
el APE, porque los especialistas en este campo difieren en cémo definir
politica exterior (Hill 2016), pero muchos coinciden en que primera-
mente es una politica que se concretiza en el contexto internacional
(Hill 2003, 2016; Beach 2012; Brummer y Oppermann 2014; Morin
y Paquin 2018; Beach y Pedersen 2020). Ademds, los constantes cam-
bios y transformaciones del dmbito internacional y el surgimiento de
nuevos actores diferentes al Estado, por ejemplo, la Unién Europea o
el Hezbollah, han motivado también para que la definicién de politica
exterior haya evolucionado en el tiempo y se requiera de una constante
actualizacién (Hill 2016; Morin y Paquin 2018).

Otro aspecto que ha ganado consenso es que el actor de la politica
exterior puede ser un individuo o un grupo actuando en nombre de
una autoridad politica, sea esta un Estado o una parte de él, o una or-
ganizacién politica con autoridad publica en una jurisdiccién (Beach
y Pedersen 2020; Hill 2016). Pero también se alude a politicas domés-
ticas, como las de subvenciones a productos agricolas y ganaderos de la
Unién Europea o de los Estados Unidos, que indirectamente pueden
convertirse en politica exterior por tener un efecto hacia afuera (Morin
y Paquin 2018). En este contexto, surgen otros factores de la politi-
ca internacional, como la globalizacién, que exigen a las perspectivas
y definiciones tradicionales de politica exterior adaptarse a las nuevas
realidades de la politica internacional (Alden y Aran 2017).



También, se busca considerar ciertas inacciones de algunos Estados
frente a fenémenos internacionales que no son consideradas negligen-
cias, sino mds bien estrategias por algtin interés de los actores de politica
exterior. Por estos motivos, para este libro se propone definir politica
exterior como la accidn, reaccidon o inaccién de actores con autoridad
publica, generalmente Estados u otras entidades colectivas, dirigida a los
actores exteriores dentro de un contexto internacional.

Es evidente que estas acciones, reacciones e inacciones no se limitan a
un campo especifico de la politica exterior y el interés de los actores, sino
que pueden vincularse con todos los dmbitos de la politica internacional.
Al mismo tiempo, estdn ligadas a factores domésticos, dado que los ac-
tores politicos encuentran su sustento en una organizacion politica con
una jurisdiccién mds o menos definida para ejercer la autoridad. En con-
clusién, la politica exterior exhibe la dualidad de tener bases domésticas
y actuar en un contexto internacional; por eso, puede estar vinculada con
una gran diversidad de acciones y politicas domésticas e internacionales.

Por otra parte, el andlisis de la politica exterior es la disciplina que
estudia la politica exterior. Su creacidn, debates en torno al objeto de
estudio, teorizacién y metodologia se remontan a los afios cincuenta
del siglo pasado (Hudson y Vore 1995). Desde la instauracién del APE
como un campo disciplinario, se habia cuestionado el enfoque sistémico
dominante de las relaciones internacionales (RR. II.). Ademds, se habia
propuesto buscar una explicacién sobre el accionar y el comportamiento
del Estado en el sistema internacional, tomando en cuenta que la poli-
tica de un Estado y cémo este se proyecta al exterior demandan que el
ser humano actie.

En el campo del APE, los tomadores de decisiones y los que transfor-
man la politica internacional son el individuo o un grupo de individuos
actuando colectivamente en un contexto internacional. Por esta razdn, se
procurd encontrar teorias centradas en el agente para explicar las acciones
de los Estados y su comportamiento en el sistema internacional como un

eje central de la disciplina (Hudson 2012).

Aunque ciertos equilibrios de poder en el sistema internacional, como
el sistema bipolar de la Guerra Fria, podrian restringir las actividades de
estos actores humanos, se hace evidente que, en cada transformacién



de un sistema internacional, la voluntad e imaginacién humanas son
las mayores influencias en dar forma a los asuntos de politica exterior
(Hudson y Vore 1995, 210).

Por consiguiente, desde su inicio, uno de los enfoques centrales que
han adoptado las personas que estudian el APE es explicar o en-
tender la forma en que se toman las decisiones de politica exterior.
Luego, en el proceso de establecimiento del APE como disciplina,
surgieron otros enfoques producto del debate tedrico-metodolégico,
conocidos también como etapas de la disciplina (Hudson y Vore
1995). Hudson (2012) hace un recuento muy cercano a lo que se
podria entender como la historia del APE en términos de una sub-
disciplina de las RR. II. e identifica dos periodos: el del APE cldsico
y el contempordneo.

El periodo cldsico enmarca hasta comienzos de 1990, cuando nue-
vos enfoques, por ejemplo, el constructivismo, habian irrumpido en el
APE y en RR. II. Este periodo estd caracterizado por tres enfoques o
formas de abordar los temas de politica exterior, que perduran hasta la
actualidad y han marcado el desarrollo de la disciplina. El primero es
el de la toma de decisiones que se basa en el trabajo de Richard Snyder,
H. W. Bruck y Burton Sapin de 1954, Decision Making as an Approach
to the Study of International Politics. El segundo es el enfoque compa-
rado cuyo precursor es James Rosenau, con su trabajo Pre-Theories and
Theories of Foreign Policy, publicado en 1966, muchos afios mds tarde de
su produccién como capitulo de un libro. Finalmente, la tercera forma
de abordarlos es enfocdndose en el entorno psicoldgico del individuo
o del grupo de tomadores de decisiones; tiene su origen en la obra de
Harold y Margaret Sprout de 1956, Man-Milieu Relationship Hypotheses
in the Context of International Politics (Hudson 2012, 14). Para Sprout
y Sprout (1957), el individuo como actor politico y los grupos cercanos
al ejecutivo (burocracia), con toda su idiosincrasia, son considerados los
portadores de roles centrales en la toma de decisiones. Para explicar o
entender el comportamiento, su proyeccién y el accionar del individuo
o grupo de individuos en nombre del Estado en el sistema internacio-
nal, resulta fundamental abrir la caja negra del Estado y enfocarse en
estos factores del agente.



Con base en los tres enfoques, se fueron especializando los estu-
dios de politica exterior durante sus debates internos, tanto teéricos
como metodoldgicos, y emergieron otros enfoques para completar los
cinco. Segiin Hudson (2012), se denominan enfoques de la segunda
generacién: toma de decisiones de grupos pequefios; proceso organi-
zacional y politica burocrdtica; politica exterior comparada; influencia
psicoldgica en la toma de decisiones de politica exterior; y el enfoque
del entorno social.

A estos se fueron sumando una variedad de formas para analizar
la politica exterior que se encuentran en la fase que Hudson (2012,
30) denomina la “agenda contempordnea de investigacién en andlisis
de politica exterior”. Los nuevos acercamientos al tema se centran en
una diversidad de nuevos actores como ya se mencioné —la Unién
Europea y otros actores subestatales— que se empoderaron como re-
sultado de los procesos de descentralizacién. Consecuentemente, el
monopolio de la politica exterior como un campo especifico del Es-
tado central se ha ido abriendo a los nuevos actores, como los gobier-
nos auténomos descentralizados o las regiones, provincias y ciudades
metropolitanas.

Ademis, se ha vuelto la mirada sobre elementos centrales de las
RR. II. asociados con el andlisis del realismo cldsico para enfocarse en
el andlisis evaluativo de la politica exterior (Morin y Paquin 2018).
Finalmente, han surgido nuevas formas de andlisis con las que se reta
a los enfoques tradicionales de las RR. II. Incluyen los estudios criticos
desarrollados dentro y fuera de América Latina, el constructivismo y
el posmodernismo, cuya influencia ha sido determinante para que en
la actualidad la disciplina se haya enriquecido en la forma de abordar
aquellos temas ignorados en los enfoques tradicionales del conocimien-
to. Varios de los capitulos aqui compilados emplean estos nuevos enfo-
ques para abordar temdticas centrales de la politica internacional, como
el factor migratorio.



La diversidad de enfoques teéricos y metodoldgicos

Una segunda caracteristica distingue los capitulos de este libro: la va-
riedad de enfoques tedricos y metodoldgicos. Con ello se quiere dejar
en claro que el APE es una disciplina pluralista, multidisciplinaria y
multimetddica. Esto se debe a que, para estudiar eventos que se en-
cuentran entre los factores domésticos e internacionales, se requiere
emplear una variedad de instrumentos analiticos, teorfas y metodo-
logias de otras disciplinas de las ciencias sociales. EIl APE, al ser una
disciplina de las RR. IL. y, por ende, tener enfoques de multinivel,
absorbe, emplea y adapta las teorias de las relaciones internacionales
para explicar ciertos temas de politica exterior.

También se resalta que la insercién y desarrollo de las RR. II. como
disciplina en la regién latinoamericana se fundamenté en el andlisis
de politica exterior y en la creacién de centros de investigaciéon y en-
senanza de politica exterior y diplomacia (Tickner 2011; Deciancio
2016; Salgado y Laura 2018). De este modo, las investigaciones sobre
las politicas exteriores de cada pais permitieron el surgimiento de las
principales fuentes tedricas de los estudios internacionales en América
Latina. En combinacién con lo que hoy se denomina economia politi-
ca internacional critica, dichos estudios posicionaron a nivel global el
pensamiento critico latinoamericano desarrollado por la escuela cepa-
lina (Lafer 1981; Perina 1985). Justamente fueron Tomassini (1981),
Van Klaveren (1985), Jaguaribe (1979), Puig (1984), Russell (1992),
Escudé (2012), Russell y Tokatlian (2009) quienes buscaron establecer
los puntos de encuentro de un enfoque latinoamericano, plasmando
ideas y reflexiones que aglutinaron modelos para analizar la politica
exterior en términos regionales.

En este libro nos hemos esforzado, ademds, para incluir investiga-
ciones con nuevos enfoques y acercamientos metodoldgicos que apelan
a modelos cognitivos (Gross Stein 2012) y al andlisis del discurso en
APE (Hansen 2012). También, hemos incorporado enfoques cldsicos
y establecidos de APE, como el comparado (Breuning 2007; Kaarbo,
Lantis y Beasley 2013) y los enfoques estructurales de RR. II. aplicados
al APE (Brighi y Hill 2012). En tal sentido, se presenta una variedad de

aproximaciones metodoldgicas, herramientas y técnicas de andlisis. Con



ello buscamos que exista coherencia entre los enfoques ontoldgicos,
epistemoldgicos y metodoldgicos. Asi esperamos reforzar la diversidad
teérico-metodoldgica del APE.

Los casos de estudio empiricos: contribuciones
y estructura del libro

La tercera caracteristica de este libro se expresa en la particular aplica-
cién de los enfoques del APE y los marcos teérico-metodoldgicos, dis-
cutidos en las primeras secciones de cada capitulo, a un tema o caso de
estudio especifico. Los autores y las autoras, en su gran mayoria jévenes
profesores/as investigadores/as de América Latina, no investigan temas
similares, ni tampoco repiten los enfoques o las teorias y metodologfas.
Los casos o temas de estudio pertenecen al contexto latinoamericano
y con ello se busca contribuir a la literatura reciente acerca de la re-
gién. Ademds, se ofrecen ejemplos sobre el proceso de investigacién y
de cémo acercarse al estudio de un tema de politica exterior empleando
los diversos instrumentos del APE.

Para diferenciarse de los textos pedagdgicos e investigativos mds co-
munes del campo, que comienzan por presentar lo cldsico, lo hegeméni-
co, lo dominante como parte inicial, esta compilacién comienza con lo
reciente, con propuestas alternativas, y va progresivamente hacia atrés,
hacia lo cldsico.

El segundo capitulo, titulado “Politica exterior ecuatoriana y crisis
migratoria venezolana: una mirada desde el posestructuralismo fou-
cauldiano”, de Claudia Donoso, justamente emplea un acercamiento
posestructuralista con base en conceptos de biopoder y biopolitica des-
de una perspectiva foucauldiana. El propésito es contextualizar el dis-
curso del gobierno ecuatoriano sobre la actual crisis migratoria venezo-
lana y analizar la respuesta del Ecuador a través de su politica exterior.

En “Politica exterior desde el enfoque de los Estados pequenos:
comportamiento de Ecuador en la Organizacién de Paises Exportadores
de Petréleo, 2007-20177, el tercer capitulo, Pryanka Pefafiel Cevallos
emplea un enfoque tipico para abordar la politica exterior de Estados
pequenos. Este tiene gran relevancia para la regién latinoamericana por
el nimero de Estados que pueden ser considerados pequefos, pero que



no ha sido muy diseminado en la regién a pesar de surgir ya en la década
de los sesenta en Europa. Penafiel aborda como estos paises aprovechan
su participacién en organismos internacionales para avivar su presencia
en el sistema internacional. Para ello, se enfoca en el caso ecuatoriano
como miembro de la OPEP durante diez afios.

En el cuarto capitulo, “Andlisis de politica exterior desde la teo-
ria de roles: Ecuador en la Asamblea General de las Naciones Uni-
das, 2007-2016”, Natalia Encalada Castillo responde a esta pregunta:
¢cudl fue la concepcién de rol nacional proyectada por el Ecuador en
los discursos del debate general de la Asamblea General de las Naciones
Unidas en el periodo 2007-2016 y su relacién con el contexto regional
y doméstico? La autora emplea la teoria de roles para interpretar los dis-
cursos pronunciados por los representantes del Estado ecuatoriano en el
foro internacional durante el gobierno de Rafael Correa.

La siguiente contribucién, el capitulo 5, se titula “Cambio y estabili-
dad en la politica exterior de Ecuador y Perti: un andlisis desde la teoria
reticular”. Luis Cérdova-Alarcén, su autor, ofrece una de las innovacio-
nes mds importantes realizadas en el Ecuador para analizar el tema. La
adaptacién y el desarrollo de la teoria reticular tienen su base en la teoria
social de redes. No obstante, en este caso la emplea para identificar y
explicar el cambio y la continuidad de la politica exterior de Ecuador y
Pert, enfocindose en el segundo para analizar la negociacién de acuer-
dos de libre comercio con los Estados Unidos de América y, luego, con
la Unién Europea.

En el sexto capitulo, “La autonomia en la politica exterior del buen
vivir y el vivir bien: un enfoque comparativo”, Claudia Edith Serrano
Solares utiliza el enfoque de la autonomia para abordar, desde una pers-
pectiva compara-interpretativa, las politicas exteriores del buen vivir, del
Ecuador, y del vivir bien, de Bolivia. El capitulo gira en torno a un anilisis
de factores domésticos y exteriores que jugaron un rol importante para
proyectar politicas con contenido discursivo del buen vivir y vivir bien.

El séptimo capitulo, titulado “Politica exterior en perspectiva com-
parada: una visién positivista sobre Argentina y Chile”, de Marfa Elena
Lorenzini, complementa la perspectiva anterior para resaltar que en la
actualidad el enfoque comparado puede tener un acercamiento inter-
pretativista o positivista, como originalmente fue creado. El capitulo se



fundamenta en elementos centrales del enfoque tradicional encontrado
en estudios comparados de politica exterior, y los mantiene, pero con un
agregado suramericano.

En el octavo capitulo, “Politica exterior desde las teorfas marxistas: au-
tonomfa y nacionalismo petrolero en Ecuador durante el mandato de Ra-
fael Correa”, de Ramiro Lapena Sanz, el autor retoma elementos centrales
de perspectivas innovadas en América Latina, como la autonomia, para
explorar el caso ecuatoriano durante la presidencia de Rafael Correa. El
autor argumenta que, durante los gobiernos de Correa, la renacionaliza-
cién de los hidrocarburos se empleé en clave de politica exterior para for-
talecer elementos identificados, por los tedricos de la dependencia, como
fundamentales para alcanzar una mayor autonomia econémica y externa.

El noveno capitulo, “Politica exterior constructivista: cdmo se cons-
truy6 la paz firmada en Brasilia en 1998 entre Ecuador y Pert”, es de
Radl Salgado Espinoza. El autor emplea un andlisis evaluativo de la po-
litica exterior del Ecuador hacia Pert en el contexto del conflicto con
dicho pais en la segunda mitad del siglo xx. Explica el proceso para
llegar a la paz de Brasilia, en octubre de 1998, desde el constructivismo,
especialmente desde la racionalidad y la identidad. El capitulo gira en
torno a la siguiente pregunta: ;Qué llevé a Ecuador a abandonar su
postulado de nulidad del Protocolo de Rio de Janeiro?

El décimo capitulo, titulado “Los aportes del realismo neocldsico al
andlisis de politica exterior. La politica exterior de Uruguay frente a la
crisis en Venezuela, 2015-2020, es de Carlos Lujdn y Camilo Lépez
Burian. Los autores recuperan un marco teérico enfocado en el rea-
lismo, pero se trata de la versién neocldsica, a fin de evidenciar la em-
pleabilidad del enfoque y analizar la orientacién de la politica exterior
de Uruguay frente a la crisis de Venezuela. Plantean c6mo la visién del
realismo neocldsico puede ayudar a explicar el comportamiento de los
Estados, en este caso Uruguay, en el contexto internacional.

El undécimo capitulo se titula “El alineamiento politico de los paises
latinoamericanos ante la influencia hegeménica de Estados Unidos y
la potencia emergente de China: un anilisis desde el realismo”. Sus au-
tores, Aldo Adridn Martinez Herndndez y Sandra Zapata, demuestran
cémo, empleando una metodologia cuantitativa y desde una perspec-
tiva realista, se pueden explicar asuntos de politica exterior actual que



incumben a la regién. Este es el tnico capitulo que se caracteriza por su
enfoque positivista y por el uso de metodologia cuantitativa; el propési-
to es replicar el enfoque tradicional de andlisis en las RR. II.

En el décimo segundo capitulo, “La diplomacia como herramienta
de la politica exterior: andlisis del affzir Assange”, Luis Cérdova-Alarcon
presenta otra de las excelentes contribuciones de este libro sobre cémo
abordar temdticas que incluyen varios instrumentos del campo: la diplo-
macia, la economia, la cultura o el poder militar. El autor hace una clara
referencia a la manera de estudiar el tema desde la perspectiva de la im-
plementacion y resalta que el cuerpo diplomdtico es un instrumento para
poner en préctica la politica exterior de un Estado. El affair Assange es, sin
duda, un tema de alta relevancia para las RR. II. ecuatorianas.

El décimo tercer capitulo, “Las politicas exteriores latinoamerica-
nas entre la ideologia y el pragmatismo: un marco analitico”, es de
Gian Luca Gardini. Constituye un aporte teérico que, por su carcter
innovador, cumple un rol muy importante en esta compilacion, sobre
todo si se toma en cuenta el conjunto de variables que ofrece en torno
a los conceptos ideologia y pragmatismo. El marco analitico enriquece
la amplia gama de enfoques y acercamientos tedricos presentados en
este libro.

En “Desafios para la ensefianza, el aprendizaje y la investigacion en
el andlisis de politica exterior en América Latina: conclusiones”, el dlti-
mo capitulo, Ratll Salgado Espinoza examina los retos para la disciplina
en general y para sus dmbitos centrales. Resalta la diversidad de temas
que han surgido producto de la globalizacién, la tecnologia, los medios
de comunicacién y los fenémenos que afectan el medio ambiente en
toda la regién, y que deben ser analizados desde el APE. En otras pala-
bras, reflexiona sobre cémo ensenar los diferentes campos temdticos y la
variedad de técnicas analiticas que se acoplan a esos nuevos fenémenos
de la politica exterior regional y global.
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Capitulo 2

Politica exterior ecuatoriana y crisis
migratoria venezolana: una mirada desde
el posestructuralismo foucauldiano

Claudia Donoso

Introduccién

En pocos estudios se ha empleado el posestructuralismo desde una
perspectiva latinoamericana para el andlisis de politica exterior. Existen
trabajos académicos, por ejemplo, el de Lene Hansen (2012), en los
que se argumenta cémo un estudio del discurso, basado en la escuela
posestructuralista, contribuye al examen critico de la politica exterior,
pero no se aplica al caso latinoamericano. Enriquez Sinchez y Zapata
(2014) utilizan una perspectiva posestructuralista para analizar la po-
litica exterior peronista en Argentina y la manera en que los discursos
crean significados e identidades; sin embargo, no consideran autores
posestructuralistas como Michel Foucault.

Sobre la base de tales limitaciones, en este capitulo’ discuto los con-
ceptos de biopoder y biopolitica desde una perspectiva foucauldiana
con el objetivo de contextualizarlos en la actual crisis migratoria vene-
zolana y analizar la respuesta de Ecuador a través de su politica exterior.
Primero, examino la importancia de analizar la politica exterior desde el
posestructuralismo. Segundo, estudio cémo Michel Foucault entiende
los conceptos de biopoder y biopolitica a partir de las siguientes obras,
centrales en su produccién teérica: History of Sexuality (1990), Society
Must Be Defended: Lectures at the Collége de France (2003) y Security,

! Parte de la informacién empleada en este capitulo consta en Donoso (2020). El estudio

fue realizado antes de la pandemia y, por ende, los datos no se encuentran actualizados.
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Territory and Population: Lectures at the Collége de France 1977-1978
(2007). Tercero, identifico las causas de la crisis migratoria venezolana
en la region. Cuarto, caracterizo la relacién entre migracién y seguridad
y la manera en que los flujos migratorios desde Venezuela se han secu-
ritizado en el Ecuador.

Argumento que la emergencia del biopoder en los discursos y préc-
ticas de la politica exterior ecuatoriana contribuye a la extrema regu-
larizacién y securitizacién de la masiva migracién venezolana. Una
caracteristica del biopoder es su énfasis en el control de las poblaciones
en un determinado territorio. Por ejemplo, el Estado ecuatoriano ha
tomado medidas para controlar el flujo migratorio desde Venezuela,
tales como la exigencia de que los/as venezolanos/as que quieren in-
gresar a su territorio porten un pasaporte o certificado de antecedentes
penales. Este tipo de medidas dificulta el desplazamiento de ciudada-
nos/as venezolanos/as y se consolida como un mecanismo de poder
para regular la situacién migratoria causada por la crisis econémica y
politica en su pais.

El método de investigacién empleado para producir este capitulo es el
andlisis del discurso que aparece en la pagina web del Ministerio de Re-
laciones Exteriores y Movilidad Humana (MREMH) de Ecuador. Tam-
bién se analiza el discurso de articulos publicados en tres medios ecua-
torianos, E/ Comercio, La Hora y El Universo, y otros de la regién, por
un periodo de nueve meses. Analicé 41 documentos publicados entre el
2017 y el 2019, periodo que refleja el ingreso masivo de personas vene-
zolanas a territorio ecuatoriano. Para la seccién empirica, utilicé Adas.ti
Cloud, un software de andlisis de datos cualitativo que examina cédigos
que emergen de los documentos estudiados, basindose en una lista pre-
establecida de categorias de codificacién para demostrar el despliegue de
biopolitica en la politica exterior. Al codificar las fuentes encontradas en
la pégina web del MREMH vy los articulos de prensa, comencé con seis
cédigos: 1) biopolitica y regulacién de migrantes venezolanos/as; 2) crisis
humanitaria; 3) organizaciones internacionales; 4) control de movilidad;
5) respuestas regionales; y 6) xenofobia y politica exterior.

A partir de este andlisis, examino el discurso de politica exterior
que se busca legitimar, expresado de la siguiente manera: “El Estado
ecuatoriano debe ser defendido y debe regularizar, incluso con medidas
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extraordinarias, el masivo flujo migratorio de venezolanos/as en su terri-
torio”. En la siguiente seccién, describo las causas de la actual crisis en
Venezuela, la misma que ha provocado el éxodo masivo de sus ciudada-
nos/as no solamente al Ecuador, sino a otros paises de la region.

Importancia del andlisis de la politica exterior
desde el posestructuralismo

El posestructuralismo es una rama de la teorfa critica que surge en
Francia como la antitesis del estructuralismo. El afin de sus promoto-
res radicaba en superar la tendencia de contemplar la realidad como la
unién de dos opuestos (oposiciones binarias) que caracteriza la tradicién
modernista del estructuralismo. Con el posestructuralismo se cuestiona
la relacién inmévil entre significante y significado, establecida por la
lingiiistica saussureana.

Segiin el estructuralismo lingiiistico de Ferdinand de Saussure, las
palabras son signos constituidos por la relacién entre dos partes, el signi-
ficante (la imagen visual o actstica) y el significado (el concepto evocado
por esta imagen). Conforme a la perspectiva posestructuralista, el len-
guaje no existe como un sistema de diferencias dentro de un conjunto
tnico de signos. Por el contrario, las relaciones significante-significado
se crean y revisan continuamente, ya que las palabras se recontextualizan
en una produccién eterna de textos. La creacién del significado es un
proceso inacabado.

Las estrategias posestructuralistas mds conocidas son la decons-
truccién, la genealogia y el andlisis discursivo (Gibson-Graham 2002).
La primera fue utilizada por Jacques Derrida, uno de los pensadores
posestructuralistas mds influyentes. El deconstructivismo “exige lec-
turas subversivas y no dogmaticas de los textos (de todo tipo), es un
acto de descentralizacién, una disolucién radical de todos los reclamos
de ‘verdad’ absoluta, homogénea y hegeménica” (Krieger 2004, 182).
Mientras Derrida discute la condicién mévil del significado, Michel
Foucault examina cémo ciertos conocimientos y significados son nor-
malizados/naturalizados y aceptados como verdad. Foucault enfatiza en
que la construccién del significado es una representacién del poder que
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no solo se encuentra trazada en el lenguaje, sino también grabada en el
cuerpo y reconstituida en la vida social (Gibson-Graham 2002).

En este capitulo, enfatizo que la escuela posestructuralista permite
entender las relaciones de poder inmersas en los discursos y las pricti-
cas de politica exterior. Dado que los posestructuralistas entienden el
lenguaje como poder, afirman que es a través del discurso que se cons-
tituyen sujetos, objetos, actores e identidades. El discurso se entiende
como una interaccién social donde las personas utilizan el lenguaje para
comunicar sus ideas o creencias. El cardcter interactivo del discurso se
debe a que este se desarrolla en un contexto que le da sentido y en el cual
los interlocutores negocian enunciados entre si.

Teun van Dijk (2000) afirma que en el discurso estdn implicados el
conocimiento, la interaccién, la sociedad, la cultura y, como Foucault,
el poder. Interesado en la compleja relacién entre el saber y el poder,
Foucault (1973, 15) sostiene que “el discurso no es simplemente aque-
llo que traduce las luchas o los sistemas de dominacién, sino aquello
por lo que, y por medio de lo cual se lucha, aquel poder del que quiere
uno aduenarse”. Barnett y Duvall (2004) senalan que conceptualizar
el poder como discurso difiere de la concepcién de la escuela realista
de RR. II. En el realismo, el poder se entiende como control sobre
otros. Esta forma de entenderlo se enfoca en analizar cémo un Estado
usa sus recursos materiales para promover sus intereses en oposicion
directa a los intereses de otro. Por el contrario, si se aplica el posestruc-
turalismo al estudio de la politica exterior, se puede comprender que
esta depende de representaciones particulares de los paises, los lugares
y las personas a los que dichas politicas ayudan o disuaden (Hansen
2012).

En este capitulo utilizo el concepto de representacién como un cono-
cimiento compartido socialmente, es decir, una construccién social de
la realidad. De acuerdo con Murcia Gémez y Moreno Martinez (2008),
las representaciones no aparecen de la nada, ni son pensamientos ideales
y profundos ni son naturalizaciones propias del iluminismo, sino que se
producen en las relaciones sociales. En el posestructuralismo no se limi-
ta la definicién del lenguaje a un medio transparente que simplemente
transmite el mundo empirico (Hansen 2012). Los valores, las normas y
las identidades se crean en el lenguaje.
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El posestructuralismo fue introducido por primera vez en el andlisis
de RR. II. a mediados de la década de 1980 cuando la Guerra Fria ha-
bia alcanzado una mayor intensidad tras la invasién de Afganistdn por
parte de la Unién Soviética. Muchos/as académicos/as, particularmente
posestructuralistas especializados/as en estudios de seguridad, estaban
profundamente preocupados por la politica de la disuasién nuclear. Ar-
gumentaron que la famosa descripcién del presidente estadounidense
Ronald Reagan de la Unién Soviética como un “imperio del mal” era
una muestra del poder a través de representaciones discursivas (Hansen
2012).

El posestructuralismo se presenta a menudo como la perspectiva mds
radical o no convencional en el terreno de las RR. II. Durante los afios
1990 y 2000, se expandié tedrica y empiricamente a través de un com-
promiso con temas de la agenda politica contempordnea. Estos incluye-
ron la ética y la politica de las intervenciones humanitarias (Campbell
1998), la integracién europea y la formacién de identidad (Neumann
1998), y la guerra contra el terror (Reid 2005). En dichos estudios se
analiza el rol de la identidad y la produccién de discursos de peligro en
temas de seguridad internacional.

En fin, a partir del posestructuralismo se teoriza la politica exterior
como una préctica discursiva. En temas migratorios contribuye al an-
lisis critico de la forma en que los Estados construyen sus agendas de
politica internacional y, a través de ellas, sus propias identidades y las
de los demds.

A pesar de que existe un fuerte nexo entre el posestructuralismo
(teoria) y el andlisis del discurso (técnica o metodologia) en el andlisis
de la politica exterior y de las RR. II., no todas las personas que se
consideran posestructuralistas trabajan exclusivamente con el anilisis
del discurso. Por ejemplo, existen otros/as tedricos/as posestructuralis-
tas que adoptan un enfoque mds psicoanalitico basindose en Jacques
Lacan (Epstein 2011). Sin embargo, sus principios teéricos son funda-
mentales en el andlisis del discurso. De hecho, Hansen (2012) afirma
que con el andlisis del discurso posestructuralista se ha abordado una
serie de cuestiones tedricas y analiticas que surgen cuando se entiende
la politica exterior como una prictica discursiva. Los/as posestructu-
ralistas ven el lenguaje como el medio social a través del cual se genera
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el significado. Asi, afirman que los discursos de la politica exterior ge-
neran un significado; son la base para justificar por qué estas politicas
son necesarias y viables.

La concepcidn posestructuralista del poder en términos discursivos,
o los discursos como poder, ha llevado en ocasiones a malentendidos.
Por ejemplo, se ha dicho que el posestructuralismo se enfoca demasiado
en el campo discursivo, ignorando la materialidad. Sin embargo, los y
las posestructuralistas estin de acuerdo en que las expresiones de ma-
terialidad, tales como el axioma realista de “equilibrio de poder”, son
importantes, pero sostienen que la materialidad contiene relevancia a
través del discurso (Hansen 2012). En términos mds concretos, si un
Estado posee armas nucleares —una capacidad material— los discursos de
seguridad y de politica exterior se construyen de manera radicalmente
diferente si ese Estado es un Estado aliado o, al contrario, un Estado
enemigo, vinculado a actividades terroristas, que debe ser disuadido. Por
ejemplo, Estados Unidos nunca estard de acuerdo con el desarrollo de
armas nucleares por parte de Irdn o Corea del Norte; sin embargo, Is-
rael, considerado un pais aliado y con un desarrollo importante de su
programa nuclear, no ha sido el foco de atencién de una agresiva politica
exterior estadounidense.

El poder discursivo de las representaciones se manifiesta de mane-
ra més evidente cuando se movilizan representaciones en competencia.
Una muestra frecuente de ello son las representaciones en temas mi-
gratorios; en una se considera a los/as migrantes criminales que buscan
delinquir y sacar beneficio de la sociedad que los acoge, mientras que
en otra se los/as ve como solicitantes de refugio escapando de la crisis
humanitaria de sus paises de origen. En este capitulo, me enfoco en el
andlisis del discurso asociado con Foucault que es dominante en el estu-
dio de RR. II. y que enfatiza que las relaciones de poder se encuentran
presentes en discursos y pricticas en la sociedad. Me interesa analizar
cémo los discursos de politica exterior de Ecuador han generado repre-
sentaciones de la poblacién migrante venezolana y cémo sus respuestas
son un mecanismo de seguridad generado desde el biopoder.
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Foucault: biopoder y biopolitica

En Society Must Be Defended y en History of Sexuality, Michel Foucault
identifica la distincidn principal entre el biopoder y el poder soberano.
Nos explica que, en la teoria cldsica de la soberania, el soberano tiene el
poder sobre la vida y la muerte. Por lo tanto, el poder del soberano sobre
la vida muestra su derecho a suprimir la misma (Foucault 1990, 2003).
De manera similar, para Giorgio Agamben (1998), la politizacién de la
“vida desnuda” es decisiva en la modernidad pues en esta se decide la
humanidad del hombre vivo; esto se constituye en el nicleo del poder
soberano.

Si bien el problema que Maquiavelo analizaba fue cémo asegu-
rar que el poder del soberano no se encuentre en peligro, a partir de
los siglos XVII y XVIII el reino biolégico estuvo bajo el control del
Estado a través de una nueva tecnologia de poder que no solo consis-
tia en la aplicacién de poder disciplinario al cuerpo de un individuo,
sino también al hombre como un ser vivo (Foucault 2003). Michel
Foucault se distancié gradualmente del modelo juridico que caracte-
rizaba su andlisis del poder hasta 1978 y no desarrollé una teoria del
Estado. Mds bien muestra el modo en que el Estado moderno emerge
en los siglos XVII y XVIII. Distinguiendo entre teoria del gobierno
y analitica de la gubernamentalidad, a Foucault le interesa entender
al Estado no como una institucién auténoma y dotada de una racio-
nalidad propia, sino como el espacio por donde se cruzan diferentes
tecnologias liberales o practicas de gobierno (Castro-Gémez 2015).
Para gobernar ya no se requiere de la sabiduria personal del soberano,
sino un conocimiento experto: la economia politica (Castro-Gémez
2015). La analitica de la gubernamentalidad contiene el saber experto
de economistas, mercantilistas y liberales que definen las condiciones
de produccién y circulacién de la verdad sobre el gobierno de las po-
blaciones. Gobernar significa administrar adecuadamente las riquezas,
el territorio y, sobre todo, las poblaciones. Ya no se trata de un modelo
juridico sino econémico. En este contexto, Foucault reinterpreta los
conceptos de biopoder y biopolitica de su obra previa; en lugar de
contrastar soberania con biopolitica, contrasta soberania con gobierno

(Castro-Gémez 2015).
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El poder entonces se convierte en un mecanismo para quienes gobier-
nan a una poblacién. Desde el siglo XVII, el poder ya no se preocupa
por la seguridad del principe y su territorio, sino por la seguridad de la
poblacién porque la poblacién fortalece al Estado y al soberano. Foucault
(2007) argumenta que el énfasis en la seguridad es permitir y controlar
las circulaciones, y asegura que las cosas estén siempre en movimiento. La
poblacién depende de algunas variables y estd expuesta a técnicas calcula-
das de transformacién. El nuevo rol del soberano incluye una practica gu-
bernamental que involucra el manejo de poblaciones y la produccién del
interés colectivo (Foucault 2007). La poblacién, por lo tanto, se ha con-
vertido en una fuente de riqueza y una fuerza productiva, garantizando el
interés nacional en nombre de la propia seguridad del Estado. La nueva
tecnologia de poder no solo posee un cardcter disciplinario, sino también
regulatorio. La biopolitica es la nueva tecnologia de gobierno empleada
por el biopoder como elemento indispensable en el desarrollo del capita-
lismo. A su vez, el biopoder consiste en el conjunto de mecanismos a tra-
vés de los cuales las caracteristicas bioldgicas bdsicas de la especie humana
se convirtieron en objeto de estrategia politica del poder (Foucault 2007).

El andlisis de la biopolitica nos proporciona una comprensién de las
relaciones de poder en el centro de la seguridad como “buen” gobierno.
Michel Foucault (2003) afirma que, en términos biopoliticos, la pobla-
cién es un problema politico de la misma manera como los eventos alea-
torios que ocurren dentro de una poblacién. En este sentido, la biopoli-
tica entiende a la poblacién como un objeto referente del poder. Basado
en esta concepcién foucauldiana, Benjamin Muller (2004) afirma que la
biopolitica es una forma moderna de politica donde se politiza la exis-
tencia bioldgica de la humanidad. Otro autor posestructuralista, Mark
Duffield (2007), describe la biopolitica como un poder regulador sobre
la esfera biolégica, econdmica y social de la poblacién. En este capitulo
la biopolitica se entenderd como un poder regulador sobre los flujos
migratorios de venezolanos/as en Ecuador.

La modernidad ha sido distinguida por dos dispositivos de seguri-
dad. Segin Michael Dillon (2007), el primero se refiere a la geopolitica
de la seguridad que ha definido su objeto referente en torno a la territo-
rialidad soberana. El segundo dispositivo, la biopolitica de la seguridad,
se ocupa del problema de la vida en términos poblacionales. Tanto la
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geopolitica como la biopolitica han coexistido desde la época mds tem-
prana hasta la mds tardia de la Edad Moderna. Por un lado, la geopo-
litica de la seguridad se trata de los mecanismos de guerra, las alianzas
diplomadticas, etcétera. Por otro lado, la biopolitica de la seguridad tiene
que ver con el nexo poder-conocimiento dentro de las tecnologias gu-
bernamentales y cémo este nexo eleva la contingencia (Dillon 2007). La
sociedad debe ser defendida, por lo tanto, de esas amenazas a la vida de
una poblacién, porque una poblacién vulnerable podria convertirse en
una amenaza para la seguridad nacional del Estado.

La biopolitica como dispositivo de seguridad es usada por los Esta-
dos en situaciones de emergencia. Brad Evans (2010) explica que una
incursién foucauldiana en estudios de seguridad muestra que la vida
misma se ha convertido en el principal objeto de referencia para las
précticas de seguridad. Segun Didier Bigo (2008), el interés de Foucault
por la seguridad y la guerra se debe a su preocupacién con el liberalismo
como un régimen de poder y gubernamentalidad que considera la vida
de las especies como el nucleo de las relaciones de poder. En términos
foucauldianos, la economia del poder disciplina a los sujetos, haciéndo-
los producir riqueza (Foucault 2007). La seguridad estd inmersa en un
orden de cdlculo de probabilidad y regularidad estadistica (Bigo 2008).
La biopolitica es un aparato de seguridad (Dillon y Lobo-Guerrero
2008) donde el estado de emergencia es permanente en la politica de
seguridad. El surgimiento de /z emergencia es la norma para una vida
biopolitizada (Dillon 2007). Foucault (1990) explica que, a fin de im-
plementar la biopolitica, nuevas disciplinas, como la observacién eco-
némica y la demografia, surgen para regular la vida y el desplazamiento
de una poblacién dentro y fuera de su territorio. Asi, la poblacién no se
refiere a personas sino a estadisticas —la tasa de natalidad, la migracién,
la longevidad, la salud publica, la mortalidad, la tasa de empleo o la
vivienda— utilizadas por los gobiernos para administrar la vida, pero
también para prevenir la inseguridad en sus territorios.

La contingencia se ha convertido en el nicleo del mecanismo de
seguridad a través del cual se regula la vida de las especies. Este modo
de comprender los problemas de seguridad fomenta la biopolitica de la
contingencia (Dillon 2007). Lo contingente como riesgo, por lo tanto,
da lugar a una sociedad en riesgo. Dillon (2007) sehala correctamente

22



que los problemas de seguridad estdn contenidos en discursos de peligro
(como el discurso de seguridad y politica exterior producido por las au-
toridades ecuatorianas frente al masivo flujo migratorio de venezolanos/
as) en torno a diferentes referentes de seguridad (como el Estado, el
individuo o la vida); esto da lugar a tecnologfas gubernamentales y ra-
cionalidades politicas a través de politicas estatales y voluntad soberana.
Siguiendo la tradicién foucauldiana, Dillon y Lobo-Guerrero (2008)
sostienen que el objeto referente del biopoder es la vida. La vida se dis-
tribuye y se valora en un terreno de formacién contingente, que incluye
toda una variedad de pricticas calculadoras. Consecuentemente, el pro-
blema de la vida comienza a incluir mecanismos, técnicas y tecnologias
de poder centrados en el cuerpo individual a través de la vigilancia, la
inspeccidn, los informes y la separacién/exclusion, con el fin de aumen-
tar su productividad. Es asi que la tasa de mortalidad debe reducirse, la
esperanza de vida debe aumentarse, la tasa de natalidad debe estimularse
y la migracién debe controlarse. Se trata de tomar el control de la vida
y asegurar que la poblacién no solo sea disciplinada, sino también re-
gularizada (Foucault 2003). Por ejemplo, los informes del movimiento
migratorio de los/as venezolanos/as en Ecuador, tales como el nimero
de visas entregadas, la atencién en salud y el registro de ingresos y salidas
para confirmar el saldo migratorio, son mecanismos introducidos por la
biopolitica e incluyen prondsticos, estimaciones estadisticas y medidas
generales para establecer el equilibrio y regularizar la poblacién. Como
resultado del ejercicio del biopoder, la regularizacién de la migracién de
ciudadanos/as venezolanos/as en el caso ecuatoriano es disenada para
disminuir una sociedad de riesgo. En la siguiente seccién analizo, en
términos biopoliticos, la securitizacién de los flujos migratorios desde
Venezuela y los mecanismos de seguridad empleados por el gobierno
ecuatoriano a través de su discurso y prictica de politica exterior.

Causas de la migracién masiva venezolana en la regién
La mala gestién y el exceso de confianza en los precios del petréleo
por parte de sus lideres son la causa principal de la actual crisis eco-

némica que sufre el Estado venezolano, conocido como uno de los
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paises con mayores reservas de petréleo. Sin embargo, la producciéon
petrolera, que inicié a principios de la década de 1920 y que fue di-
rigida principalmente por inversionistas extranjeros, se detuvo con
las conversaciones de nacionalizacién en los afios sesenta y setenta.
De 1972 a 1974, el petrdleo venezolano cuadruplic su precio como
consecuencia de la crisis del petréleo de 1973, que tuvo lugar debido a
la decisién de paises del golfo Pérsico de no exportar petréleo a paises
occidentales. Este aumento sin precedentes en los ingresos del gobier-
no venezolano permiti6 al presidente de ese periodo, Carlos Andrés
Pérez, prometer que el pais se desarrollaria econémicamente en unos
pocos anos. Pérez comenzé6 a nacionalizar la industria petrolera para
lograr este objetivo; el sector fue nacionalizado completamente en
1976 (Wilpert 2003). Petréleos de Venezuela (PDVSA) fue la em-
presa resultante, que se encargé de coordinar, planificar y supervisar
la industria petrolera. PDVSA fue considerada una de las companias
petroleras mds importantes en la década de los ochenta, al comprar
refinerias en todo el mundo. Particularmente en Estados Unidos, la
compania venezolana compré en 1986 Citgo Petroleum Corporation
(CITGO), cuyas oficinas se encuentran en el corredor energético de
la ciudad de Houston, Texas.

El proceso de nacionalizacién siguié expandiéndose en adminis-
traciones posteriores y a diferentes sectores bajo un discurso en con-
tra del neoliberalismo. Antes de 1998, Venezuela habia sufrido dos
graves problemas financieros. El primero se refiere a la devaluacién
de la tasa cambiaria de los afios ochenta. El 18 de febrero de 1983 se
conoce como viernes negro en Venezuela. Esta fecha marcé la primera
devaluacién importante del bolivar frente al délar y fue producto de
politicas econdémicas asumidas por el entonces presidente Luis Herre-
ra Campins, con que se impuso una restriccién a la salida de divisas.
Segundo, la crisis bancaria de 1994 en Venezuela fue un proceso de
insolvencia masiva que afectd a la banca privada comercial y produjo
la desaparicién de algunas entidades financieras prestigiosas del pais.
Las crisis mencionadas promovieron un aumento de la desigualdad
social. Estos eventos crearon una profunda desconfianza en los politi-
cos pro statu quo 'y en el sector empresarial venezolano promotor del
neoliberalismo (Gates 2010).
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Hugo Chavez, electo como presidente de Venezuela en 1998, prometié
acabar con la corrupcién y la pobreza generadas por politicas neoliberales.
Chévez entré en conflicto con la administracién de PDVSA, que durante
los 15 afos previos se habia centrado en producir la mayor cantidad de
petrdleo posible, independientemente de las cuotas de la Organizacién de
Paises Exportadores de Petrleo (OPEP). Chévez utilizé esta confronta-
cién para argumentar que lo que necesitaba la industria petrolera era
una renacionalizacién completa porque se habia vuelto demasiado in-
dependiente del Estado (Wilpert 2003). Asi, uno de los principales fac-
tores de la popularidad del gobierno chavista fue retomar el control de
la empresa petrolera nacional PDVSA y utilizar los abundantes ingresos
del petréleo, no para beneficio de una pequena clase oligdrquica, como
lo habian hecho los gobiernos anteriores, sino para construir la infraes-
tructura necesaria e invertir en los servicios sociales que se necesitaban
con urgencia.

Durante los tltimos diez anos, el gobierno aumenté el gasto social
en un 60,6 %, un total de USD 772 mil millones (Muntaner, Benach
y Pdez Victor 2012). Ademds, nacionalizé muchas companias, desde
granjas a fabricas, y dirigi6 los ingresos petroleros a programas de bien-
estar e importaciones, basindose en los altos precios del petréleo. Esto
tuvo un efecto aparentemente positivo en la economia y redujo signi-
ficativamente la pobreza y el desempleo (Larmer 2018). Los grupos de
izquierda y la poblacién de bajos recursos econémicos apoyaron las me-
didas. No obstante, el sector empresarial y la derecha venezolana mos-
traron continuamente su descontento a través de protestas organizadas
en contra del régimen.

Como sus antecesores, la administracién chavista no ha estado exenta
de cometer errores. En lugar de administrar adecuadamente los ingresos
petroleros durante los afios de auge (2005-2014) para sobrevivir las caidas
de precios, Venezuela tuvo déficits presupuestarios cada ano (Friedman
2017). Desde fines del 2003, el gobierno chavista mantuvo un tipo de
cambio sobrevaluado (Corrales 2013). Cuando el petrdleo estaba en su
punto méximo durante el régimen de Chdvez, llegé a USD 140 por ba-
rril; sin embargo, para que el presupuesto se igualara, habria tenido que
ser de USD 250 por barril (Quintana 2018). En el 2008, cuando los
precios del petréleo cayeron temporalmente, la administracién continué
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gastando mucho mis alld del presupuesto del pais y no anticipé la crisis
econdmica que se avecinaba. Los efectos de estas politicas ya habian co-
menzado a mostrarse en el 2010, con el inicio de una creciente escasez.

Nicolds Maduro, quien sucedi6é a Chdvez después de su muerte en el
2013, ha continuado con las politicas de su antecesor: ha gastado mds alld
de las capacidades del pais y ha empeorado la situacién econdémica (Naim
y Toro 2018). La caida de los precios del petréleo en el 2014, de USD 115
por barril a USD 70, asest6 otro golpe significativo a la economia vene-
zolana, que es sumamente dependiente del recurso, y desencadend en el
caos que todavia se vive en la actualidad (Ordonez 2014). La negativa de
Maduro en reconocer los problemas econémicos y su represién a la oposi-
cién junto con la corrupcién politica empeoraron la situacion.

El caos econémico en Venezuela coincide con una de las mds graves
crisis politicas en la historia de la nacién. Un mes después del fallecimien-
to de Hugo Chévez, el 14 de abril de 2014, se llevaron a cabo elecciones
para reemplazar al exlider. Nicolds Maduro, presidente interino desde
la muerte de Chdvez, se candidatizé como su sucesor. En las elecciones
presidenciales mds disputadas que habian visto la ciudadania venezolana
desde fines de la década de 1960, Maduro fue elegido presidente de la
Reptblica Bolivariana; solo un margen de 1,59 puntos porcentuales le
dio una victoria sobre su oponente, Henrique Capriles (Masullo 2017).
Capriles invit6 a sus partidarios a protestar; los manifestantes denuncia-
ron que tenfan a un presidente ilegitimo hasta que cada voto se contara
nuevamente. Durante las protestas masivas en 2014, fueron arrestadas
miles de personas, golpeadas y torturadas, y varias fueron asesinadas por
el gobierno de Maduro (Naim y Toro 2018).

El colapso de la economia venezolana y un escenario politico con-
flictivo han motivado a la oposicién a tomar medidas radicales y buscar
apoyo de la comunidad internacional. La tasa de inflacién a fines de
2018 alcanzé el 80 000 % por afio; a la poblacidn venezolana le resulta
casi imposible comprar productos bdsicos para cubrir sus necesidades
diarias (Hanke 2019). La pobreza, el hambre y las enfermedades, que
una vez se consideraron casi erradicadas, son actualmente rampantes y
la represién a protestantes es permanente.

Mis de 4,3 millones de refugiados/as y migrantes venezolanos/as
se han visto obligados/as a buscar ayuda humanitaria en el extranjero
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(OIM 2019). La mayoria se encuentra en otros paises de América del
Sur; sin embargo, también existen venezolanos/as en México, Amé-
rica Central, Europa, Estados Unidos, Canadd y el Caribe (Hanson
2018).

Todos estos elementos contribuyeron a que el 23 enero del 2019,
Juan Guaidd, un legislador de la oposicién, se autoproclamara presi-
dente interino en un esfuerzo por tomar el poder de Maduro, luego de
que este Gltimo jurara su segundo mandato de seis anos. La eleccién en
mayo de 2018 ganada por Maduro es muy disputada por muchos como
una reeleccién corrupta. Desde la autoproclamacion de Guaidé como
presidente interino, muchos gobiernos extranjeros lo han reconocido
oficialmente en el cargo de presidente de Venezuela (Cohen 2019); en-
tre estos se encuentra el ecuatoriano. El presidente Lenin Moreno pro-
puso que se llamara a elecciones libres, con observacién internacional,
con el objeto de inaugurar una nueva etapa de prosperidad democrdtica.
Ademis, en un articulo del diario £/ Comercio (2019b) y en la pégina
web del MREMH (2019), se reporté que el gobierno ecuatoriano re-
conocié a René De Sola Quintero, designado por el presidente interino
Juan Guaid6 como embajador de la Republica Bolivariana de Venezuela
ante la Republica del Ecuador.

El éxodo masivo de los/as venezolanos/as, considerado el mayor de
Latinoamérica en los tltimos 50 anos, no es solo el resultado de una cri-
sis econémica, sino de la crisis politica en Venezuela. Segin una entre-
vista a Eric L. Olson, director adjunto del Programa de América Latina
del Centro Wilson, con sede en Washington, y reportada por el diario
El Universo el 24 de agosto del 2018, la Gnica migracién comparable
con la de Venezuela seria la de El Salvador, que experimenté una emi-
gracién masiva en los anos ochenta durante la guerra civil. Las personas
venezolanas que han tomado la decisién de migrar lo han perdido todo.
Quienes permanecen en el pais, con sus ahorros completamente elimi-
nados por la hiperinflacién, luchan por comprar productos bésicos y
mueren debido a la falta de medicamentos asequibles (Ramsey 2017).
El/la venezolano/a promedio reporté haber bajado de peso 24 libras en
el ano 2016 debido a la subida de los precios y la escasez de los alimen-
tos (Ramsey 2017). Esta crisis politica y econémica ha impulsado la
migracién masiva venezolana a otros paises de la region.
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Dada la proximidad geogréfica, Colombia se ha convertido en el
pais de la regién que ha recibido el mayor niimero de ciudadanos/as de
Venezuela. Se estima que 4000 migrantes cruzan la frontera hacia Co-
lombia cada dia (Janetsky 2019). En la actualidad, mds de 1,4 millones
de venezolanos/as se encuentran asentados/as en ese pais; a pesar de
abrumar al gobierno colombiano y sus recursos, este es uno de los paises
mids acogedores y abiertos para los migrantes. Durante muchos anos,
los roles se invirtieron y muchos/as colombianos/as emigraron masiva-
mente a Venezuela debido a la violencia de los cérteles de la droga, la
guerrilla y los grupos paramilitares. Esto ha llevado al Estado y al pueblo
colombianos a ser comparativamente mds abiertos a los/as migrantes
venezolanos/as.

Si bien Perti no comparte frontera con Venezuela, tiene el segundo
mayor niimero de migrantes venezolanos/as después de Colombia. En
septiembre del 2019, la Organizacién Internacional para las Migracio-
nes (OIM) informé que habia 860 000 venezolanos/as en Perd (OIM
2019), y el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugia-
dos (ACNUR) predijo que ese niimero alcanzaria los 1,4 millones para
fines de 2019 (Dupraz-Dobias 2019). Ecuador cuenta con una menor
presencia (pero no por ello irrelevante) de migrantes venezolanos/as.
Una cifra reciente revelada por la OIM indica que habia 330 000 en el
pais hasta septiembre del 2019. Sin embargo, un buen niimero de estas
personas usan Ecuador como trdnsito para llegar a su destino final en
Perti o en Chile. Una vez presentado el contexto de la migracién masiva
de venezolanos en la regién, a continuacién discuto las contribuciones
del posestructuralismo en el andlisis de la politica exterior.

Relacién entre migracién y seguridad: politica exterior
ecuatoriana y securitizacién de los flujos migratorios
desde Venezuela

La nocién foucauldiana de biopoder estd directamente relacionada
con el control de las especies humanas, entre cuyas caracteristicas bio-
légicas bdsicas se encuentra la migracién. Esto hace que los Estados la
consideren un asunto que debe estar controlado y regularizado, ya que
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se relaciona con la higiene de la poblacién en un Estado establecido
(Foucault 2003). La regularizacién de los movimientos migratorios en
una vida biopolitizada se refleja en estadisticas recopiladas por Ecua-
dor para monitorear el tipo de poblacién venezolana que ingresa a
su territorio. Un articulo del diario La Hora (2019b) presenté datos,
publicados por el Ministerio de Economia, en el cual se confirma que,
desde el 2018, un millén de venezolanos/as ingresaron a Ecuador, de
los cuales 250 000 atin se encontraban en el pais. En el mismo articulo
se detalla que aproximadamente el 20 % de la poblacién venezolana
en Ecuador tiene entre cero y 17 afos, y debe ser incluida en los ser-
vicios de salud y educacién.

Segtin Alberto Castillo Aroca (2018), los/as migrantes venezola-
nos/as se encuentran en etapa productiva; por ello, una politica de
integracién laboral serfa sumamente beneficiosa. La ausencia de este
tipo de politicas puede generar un incremento en la tasa de subem-
pleo, informalidad y reducciones salariales que aumentan la tensién
entre los/as migrantes y la comunidad receptora ecuatoriana. Por lo
tanto, se puede argumentar que lo que contribuye en gran medida a la
regularizacién de la migracién venezolana es una técnica del biopoder
para ejercer control sobre las vidas de las poblaciones migrantes dentro
de un territorio determinado.

El ejercicio del biopoder se manifiesta a través de la vigilancia de la
migracién masiva de venezolanos/as que ha llevado al gobierno ecua-
toriano a declarar un estado de emergencia y facilitar un corredor hu-
manitario. Dado que la biopolitica es un dispositivo de seguridad, el
surgimiento de la emergencia se ha convertido en la norma en una vida
biopolitizada (Dillon 2007; Dillon y Lobo-Guerrero 2008). En agosto
del 2018, el gobierno ecuatoriano declar6 en estado de emergencia al
sector de movilidad humana en las provincias de Carchi, Pichincha y
El Oro, con la finalidad de ayudar a los flujos migratorios inusuales
de personas venezolanas que arribaron por la frontera norte. Fueron
transportados/as a la frontera sur para que continuaran hacia su destino
en Pert y Chile. Segtin el discurso oficial del gobierno ecuatoriano, este
tipo de acciones se sustentan en la protecciéon de los derechos de las
personas, independientemente de su condicién migratoria. De acuerdo
con el Ministerio del Interior de Ecuador, el procedimiento de control
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migratorio se encuentra establecido en la Ley Orgdnica de Movilidad
Humana y, para el caso de ciudadanos/as venezolanos/as, estd determi-
nado en el Estatuto Migratorio Ecuatoriano-Venezolano, cuyo fin es
garantizar una migracion segura, ordenada y gratuita.

Solicitar pasaporte u otros documentos de identidad a las personas
venezolanas que deseen ingresar al Ecuador es un mecanismo de segu-
ridad usado por la biopolitica con el afin de regularizar la movilidad
humana. Como se ha indicado, a inicios de agosto del 2018, Ecuador
declara el estado de emergencia en tres provincias fronterizas ante la lle-
gada masiva de migrantes venezolanos. Esta medida fue anunciada por
la cancilleria ecuatoriana, que sefialé que se buscaba evitar el trafico de
personas y mejorar el control de sus fronteras. Asf, la medida estipulaba
que cualquier ciudadano/a de Venezuela que pretendia ingresar en te-
rritorio ecuatoriano deberifa hacerlo con un pasaporte “vdlido y vigente”
(Miranda 2018). A pesar de la declaracién de emergencia, esta medida
no se llevé a cabo. Un articulo del diario venezolano E/ Universal (2018)
report6 que, frente a la decision de la jueza Judith Naranjo de anular la
posibilidad de exigirles el pasaporte, el ministro de Relaciones Exterio-
res, José Valencia, sefialé que Ecuador pediria validacién de la cédula de
identidad debido a denuncias de falsificacién de la misma.

A pesar de que la medida de solicitar pasaporte no se ha llevado a
cabo, en un articulo del diario £/ Comercio (2019a), se narra el caso
de Juan Rojas y su hija Valentina, a quienes se les negé el ingreso al
Ecuador en la oficina de Migracién del Puente Internacional de Rumi-
chaca, en la provincia del Carchi. La nifia no tenia pasaporte y tampoco
contaba con el permiso de salida de la madre para hacer el viaje, pues
ella estaba en Lima esperando a su familia. En fin, decisiones como
la tomada por la politica exterior ecuatoriana se manifiestan como un
dispositivo de seguridad usado por la biopolitica con el objeto de regu-
larizar y complicar cada vez mds la situacion a los/as venezolanos/as que
buscan ingresar al pais.

Se debe tomar en cuenta que el gobierno de Maduro, a través del
Servicio Administrativo de Identificacién, Migracién y Extranjeria
(SAIME), comenzé a demorar el proceso para obtener el pasaporte. El
trdmite para la obtencién del documento en Venezuela puede requerir
mds de un afo puesto que es de dificil acceso debido a la alta demanda
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del mismo (E/ Espectador 2018). Por tal motivo, muchos/as venezola-
nos/as deciden no esperar y emigran irregularmente.

La securitizacién de los flujos migratorios desde Venezuela se refle-
ja continuamente en los discursos y las pricticas de la politica exterior
ecuatoriana. La decisién de Ecuador de solicitar antecedentes penales
legalizados y apostillados a ciudadanos/as venezolanos/as se tomd tras
el femicidio cometido por un ciudadano de esa nacionalidad en contra
de su pareja ecuatoriana, en Ibarra. Activistas de derechos humanos en
Ecuador han expresado que esta decision es otra forma de vulnerar los
derechos de movilidad de ciudadanos/as venezolanos/as que escapan
de la crisis politica y econdmica de su pais. Sin embargo, también
refleja un ejercicio de biopoder al incluir el afin de controlar el flujo
migratorio y decidir quién tiene derecho a permanecer en el territorio
ecuatoriano.

El diario La Hora (2019a) incluyé la opinién de Elsie Monge, direc-
tora de la Comisién Ecuménica de los Derechos Humanos (CEDHU),
frente a esta decisién controversial. Monge explica que “no se puede
criminalizar a toda la poblacién venezolana, y que lo que ha hecho el
régimen es tratar de desviar la atencién ante su ineficacia para combatir
la violencia contra la mujer”. De hecho, el tema en las redes sociales y
en muchos medios no se considerd un problema de violencia de género,
sino de nacionalidad. Un dia después del femicidio, el entonces presi-
dente del Ecuador, Lenin Moreno, publicé un sweet en el que anunciaba
la “conformacién inmediata de brigadas para controlar la situacién legal
de los inmigrantes venezolanos en las calles, en los lugares de trabajo y
en la frontera” (Leén Cabrera 2019). El femicidio se convirtié en una
excusa para ejercer el biopoder frente a la poblacién venezolana y de-
mostrar la permanente cultura xenofdbica en el pais.

El biopoder no solo se ha manifestado en el 4mbito nacional; en
varios mecanismos multilaterales se ha empleado el discurso de emer-
gencia para promover la democracia y regularizar la migracién masiva
de la poblacién venezolana afectada por la crisis econdémica y politica
que actualmente aflige a su pais. Una muestra de ello es el Grupo de
Lima (GL), creado en agosto del 2017 en la capital peruana, don-
de se reunieron ministros de Relaciones Exteriores y representantes

de paises de la region (Argentina, Brasil, Canadd, Chile, Colombia,
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Costa Rica, Guatemala, Honduras, México, Panamd, Paraguay y Pert)
para discutir una solucién pacifica a la crisis del Estado venezolano.
En el 2018, Ecuador se unié al GL y rechazé la posibilidad de una
intervencién militar; el Estado ecuatoriano a través de la cancilleria
ha insistido que “solo una salida pacifica y democrdtica podra resolver
con legitimidad y de forma duradera la crisis venezolana”. A inicios
del 2019, este grupo reafirmé su respaldo al presidente interino Juan
Guaidé. En términos foucauldianos, se puede argumentar que la po-
sicién ecuatoriana como Estado miembro del GL demuestra que una
solucién democrdtica y sin intervencionismo extranjero es la forma de
gubernamentalidad que se busca alcanzar tanto en Venezuela como
en la regién. La gubernamentalidad, en cuanto racionalidad politica,
estd destinada a la seguridad interna y externa de los Estados. Asi la
biopolitica refleja un conjunto de dispositivos de gobierno que facilita
la gestién politica de la vida de una poblacién no solo en términos
nacionales, sino también regionales.

Si comparamos los Estados de Ecuador y Colombia, podemos con-
cluir que el segundo ha ejercido el biopoder en menor medida debido
a su postura de fronteras abiertas con los/as migrantes venezolanos/as.
La excanciller colombiana, Maria Angela Holguin, reconocié el deber
moral de ayudarlos por su apoyo en el pasado; muchos habitantes de
Colombia se mudaron a Venezuela debido al conflicto interno. Por tal
motivo, el gobierno colombiano ha implementado medidas a corto
plazo para ayudar con la afluencia de la migracién venezolana y ha
tenido que hacerlo ripidamente porque Colombia no era un destino
habitual de migracién. Entre las medidas estd la apertura del Centro
de Atencién Transitoria para migrantes venezolanos/as, ubicado en
Villa del Rosario, en el departamento de Santander (Cancilleria de
Colombia 2018). El gobierno también decidié otorgar la ciudadania
a muchos/as nifos/as venezolanos/as nacidos/as en suelo colombiano,
ademds de proporcionar educacidn, vivienda y servicios de salud (£/
Tiempo 2019). Ha habido algunos casos de xenofobia hacia inmigran-
tes venezolanos/as por parte de ciudadanos/as colombianos/as, tales
como negarse a rentarles vivienda. Un evento notable fue cuando un
grupo de colombianos/as arrojé cdcteles molotov a un grupo de perso-
nas venezolanas en el lugar donde se alojaban (Semana 2018).
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A pesar de las distintas respuestas de los gobiernos colombiano y
ecuatoriano, las poblaciones de acogida reaccionan de manera similar.
Ambas comparten la opinién de que la pérdida de empleo en sus paises
se debe a la mano de obra barata de los/as migrantes venezolanos/as.
Si bien es cierto que Colombia tiene menores controles sobre los/as
migrantes, la presién estd aumentando puesto que paises vecinos han
implementado requisitos de visa que estdn produciendo una carga ma-
yor sobre el gobierno colombiano. Sin embargo, los lideres colombianos
contindan convencidos de mantener su politica abierta independiente-
mente de las decisiones de los vecinos de implementar mds controles de
migracion y han sido criticos con estos paises. Por ejemplo, al referirse al
requisito de la visa humanitaria en Ecuador, el excanciller colombiano,
Carlos Holmes Trujillo, considera que cada Estado es soberano, con el
derecho de decidir qué medidas tomar para enfrentar el flujo migrato-
rio proveniente de Venezuela. Sin embargo, piensa que “la exigencia
de documentos o visas no evitard que los migrantes venezolanos sigan
saliendo de su pais para sobrevivir, sino que tendrd como consecuencia
un aumento de la migracién irregular” (E/ Tiempo 2019). Por su parte,
cuando ejercia como viceministro ecuatoriano de Movilidad Humana,
Carlos Alberto Veldstegui explicé que el proceso de otorgar la visa inicia-
rfa el lunes 28 de octubre del 2019 y finalizaria el 31 de marzo de 2020.
Esta visa tenfa como objetivo facilitar el acceso a los/as venezolanos/as
a una regularizacién dentro del pais, pero también brindar herramien-
tas para que pudieran integrarse social y econémicamente, y contribuir
al bienestar y seguridad de la comunidad de acogida (Voz de América
2019). De acuerdo con la cancilleria ecuatoriana, la solicitud de esta visa
era un tramite en linea en el cual tanto adultos como menores de edad
deberfan presentar su pasaporte hasta cinco anos después de la fecha
de caducidad del mismo. Asimismo, se exigirfa un certificado de ante-
cedentes penales apostillado, legalizado o validado por las autoridades
venezolanas. Una vez que se hubieran cumplido los pasos del trimite, se
otorgarfa una cita para una entrevista, la cual se llevaria a cabo de ma-
nera presencial inicamente en los consulados ecuatorianos en Caracas,
Bogotd y Lima. La visa tendria una vigencia Ginicamente de dos afios.

Ecuador se ha caracterizado por ser un pais xenofébico. Varios discur-
sos reflejan practicas de rechazo al “otro”, por ejemplo, la criminalizacién
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de ciudadanos/as colombianos/as que escapaban del conflicto armado,
solicitando el estatus de refugiado/a, o de cubanos/as que aprovecharon
la medida que se dio durante el gobierno de Rafael Correa de no solicitar
visado por una estadia menor de 90 dias en el pais y que se quedaron per-
manentemente. La xenofobia en Ecuador promueve un mayor control del
ingreso de migrantes no solo venezolanos/as, sino también de otros paises.
La biopolitica como ejercicio de poder en temas migratorios busca la re-
gularizacién de quién puede ingresar y quién puede quedarse de manera
permanente en territorio ecuatoriano, siempre y cuando contribuya a la

productividad del Estado.

Conclusiones

La aplicacién del posestructuralismo en el andlisis de la politica exterior
es extremadamente pertinente. En primera instancia, nos invita a de-
safiar aquello que se acepta como “verdad” o “conocimiento universal”
ya que la teoria duda de la posibilidad de alcanzar verdades universales,
pues un mundo socialmente construido no puede existir independiente
de nuestras propias interpretaciones. Ademds, el “conocimiento” llega
a ser aceptado como universal debido a la prominencia de ciertas éli-
tes o grupos de poder, quienes luego se lo imponen a otros miembros
de la sociedad. Para los/as posestructuralistas, el lenguaje es uno de los
elementos cruciales en la creacién y perpetuacién de un discurso do-
minante. A través de él, ciertos actores, conceptos y eventos se colocan
en pares jerdrquicos, denominados oposiciones binarias, con el afin de
crear un significado que perpetta las actuales relaciones de poder. Estas
oposiciones reflejan distinciones entre bueno versus malo, nosotros versus
ellos, o ciudadano versus no-ciudadano/migrante.

La disciplina de las RR. II. incluye estas oposiciones y las élites las
utilizan tanto para crear un significado a partir de ciertos eventos como
para permitir que este significado sea fécilmente absorbido y aceptado
por el publico en general. En el andlisis de la politica exterior desde el
posestructuralismo, el cuestionamiento de verdades absolutas nos permite
discernir como ciertos discursos y politicas sirven para reforzar el dominio
y el poder de ciertos actores dentro de las relaciones internacionales.
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En este capitulo he aplicado el posestructuralismo al contexto lati-
noamericano. He explicado la respuesta de Ecuador a través de su poli-
tica exterior a la actual crisis migratoria venezolana. He discutido la im-
portancia del andlisis de la politica exterior desde el posestructuralismo
baséndome en los conceptos de biopoder y biopolitica desarrollados por
Michel Foucault. He empleado estos conceptos en el andlisis de la relacion
entre migracién y seguridad, con el afin de entender la manera en la cual los
flujos migratorios desde Venezuela se han securitizado en Ecuador.

Por medio de este caso de estudio, se ejemplifica la pertinencia de la
biopolitica para comprender la migracién como objeto securitizador de
la politica exterior. Basindome en la nocién foucauldiana de biopoliti-
ca, he argumentado que aquello que contribuye a la extrema securiti-
zacion y regularizacion de la migracién masiva venezolana y, por ende,
la posicién de la politica exterior ecuatoriana frente a dicho fenémeno,
es la emergencia del biopoder en las pricticas y discursos de control
migratorio. Estos discursos que controlan y securitizan la migracién ve-
nezolana en Ecuador han sido construidos por el gobierno y la élite que
manejan la politica exterior del pais como una verdad absoluta que se
impone en la sociedad con el fin de legitimar practicas excluyentes de
la movilidad del “otro”. Simplemente se busca regularizar la movilidad
humana sin darle un trato humanitario o un énfasis de integracién a la
comunidad de acogida.

A pesar de que no fue discutido en este capitulo, considero que es
necesaria mds investigacién sobre el empleo de la biopolitica para regu-
larizar la movilidad del “otro” no solamente como amenaza, sino como
“vector del virus”, en tiempos de una pandemia como el coronavirus,
por parte de los gobiernos de Ecuador y otros paises de la region. La
pandemia ha alentado a muchos Estados a tomar medidas estrictas y
Gnicas contra los/as migrantes, refugiados/as y solicitantes de asilo al
considerarlos posibles portadores del virus. En nombre de la salud pu-
blica, estas medidas han incluido cierres de fronteras, cuarentenas, tras-
lados y cierres de campos de refugiados. Asi, la prevencién de la propa-
gacion del virus ha impactado duramente en los derechos humanos de
las personas en situacién de movilidad.
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Capitulo 3

Politica exterior desde el enfoque de los
Estados pequefios: comportamiento de
Ecuador en la Organizacién de Paises

Exportadores de Petréleo, 2007-2017

Pryanka Pefafiel Cevallos

Introduccién

Tradicionalmente, el andlisis de politica exterior (APE) se ha enfocado en
el estudio de las grandes potencias como actores fundamentales y decisores
del sistema mundial. Esto, a pesar de que, en la actualidad, el mundo se
compone, en su mayoria, de Estados pequenos. Para el niimero de paises
que existen, la referencia mds aceptada es el niimero que participan en la
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), integrada por 193 Estados
miembros, ademds de dos Estados observadores: Palestina y la Santa Sede.
Por tanto, contando a estos dos tendrfamos 195, de los cuales 108 se con-
sideran Estados pequenos.' Si los clasificamos por medidas cuantificables,
por ejemplo, el niimero de habitantes, y consideramos a un Estado peque-
fio aquel que tiene no mds de 20 millones, 136 paises son pequenos. Por
otro lado, si nos referimos a Estados con una superficie menor a un millén
de km?, existen 165 pequefios, es decir, el 85 % de paises del mundo. El
estudio sobre su comportamiento en la politica internacional genera cada
vez mayor investigacién, pues varios casos de estudio evidencian que los
paises pequefios no tienen un comportamiento Gnico o generalizado sino

' El ndmero de Estados pertenecientes al Forum of Small States, una agrupacién in-

formal no ideoldgica y no geogréfica creada en Singapur en 1992. Tiene el objetivo de
discutir y promover posiciones comunes sobre temas de interés mutuo, déndoles asi una
mayor voz en la ONU. A junio de 2020, comprende 108 paises y se reine algunas veces al
afio para discutir temas de interés para los miembros (Ministry of Foreign Affairs 2020).
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depende de una serie de variables, tanto domésticas como internacionales.
Antes de existir el enfoque en la politica exterior de Estados pequefios, se
argumentaba que representaban vulnerabilidad y debilidad en el sistema
internacional, pero, segtin Baker (1959), no siempre es asi. No se puede
predeterminar y minimizar las conductas de los Estados pequefios en re-
lacién a su tamano, pues esa misma condicion podria resultar beneficiosa
para proyectarse en el sistema internacional.

Si centramos la investigacién especificamente en los territorios ubi-
cados en Latinoamérica y, a mds de su clasificacién por el tamano de su
territorio y poblacién, sumamos como variable su capacidad econémi-
ca, encontrarfamos que la mayoria de paises son pequenos. En relacién
al producto interno bruto del afio 2019 (Banco Mundial 2020), menor
a 2000 millones de délares americanos, 17 de 23 paises latinoamerica-
nos podrian ubicarse en esta categoria. Los datos expuestos anterior-
mente referentes al nimero de Estados pequenos, a nivel global, pero
sobre todo en la regién de América Latina, realzan la necesidad de ana-
lizar la politica exterior desde un enfoque especifico para estos paises,
considerando sus propios objetivos, necesidades y aspiraciones. Lo hace
también su capacidad para ser actores internacionales activos mediante
el uso de la diplomacia, la presencia en las organizaciones internaciona-
les, la defensa del derecho internacional, la autonomia y el desarrollo de
otras virtudes cualitativas que no se ven limitadas por su tamafo.

En este capitulo, realizamos un APE desde el enfoque de Estados
pequefios. Partimos desde un abordaje sobre el surgimiento y desarrollo
del estudio de estos Estados como un campo independiente de otras
disciplinas, tomando en cuenta sus preferencias y diferencias en relacién
a los Estados medianos y grandes. Asimismo, exponemos los distintos
enfoques para el estudio y comprension de su politica exterior, desde la
interrelacion de los niveles de andlisis y las teorias de RR. II. La pregunta
que planteamos para guiar esta investigacién es cémo los Estados pe-
quenos aprovechan su participacién en organismos internacionales para
avivar su presencia en el sistema internacional. De acuerdo al andlisis
teérico, argumentamos que las organizaciones internacionales son espa-
cios adecuados para el cumplimiento de los intereses de estos Estados,
pues son arenas para aplicar instrumentos efectivos de politica exterior,
como la negociacién y la diplomacia.
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Desarrollamos este trabajo bajo una metodologia cualitativa y, como
método, el estudio de caso. El caso escogido es la participacion de
Ecuador dentro de la Organizacién de Paises Exportadores de Petrdleo
(OPEP) desde su reingreso en 2007 hasta el 2017. Por medio de este
caso, analizamos la manera en que los Estados pequefios utilizan las or-
ganizaciones internacionales como plataformas para llegar a consensos,
hacer escuchar sus voces y generar alianzas con otros actores del sistema
internacional, con el objetivo de asegurar el cumplimiento de sus objeti-
vos nacionales. El caso seleccionado es relevante ademds porque eviden-
cia el rol de un Estado pequeno dentro de una organizacién constituida
bajo los preceptos de la Cooperacién Sur-Sur, en la cual le es menos
dificil posicionar sus intereses y participacion en las discusiones globales
y toma de decisiones de temas estratégicos como la produccién y venta
de petréleo. En nuestro estudio empirico, argumentamos que Ecuador
aproveché su participacién en la OPEP como una plataforma para pro-
yectarse internacionalmente y hacer escuchar su voz en las discusiones
globales de temas petroleros. De esta manera, y a pesar de ser un pais
pequefio, pudo posicionar tres iniciativas propias, las cuales respondian
tanto a su agenda internacional como a sus objetivos nacionales. La
OPEP fue usada como un espacio para profundizar el multilateralismo,
generar alianzas y redes de apoyo ademds de reconocimiento por parte
de los paises petroleros mds importantes del mundo.

Las fuentes para el estudio empirico son entrevistas semiestructu-
radas, discursos y andlisis documental. Entrevistamos a tomadores de
decisién de la politica exterior ecuatoriana durante el periodo de es-
tudio para entender las aspiraciones e intereses del Ecuador dentro de
la OPEP. Por otro lado, los documentos seleccionados para el andlisis
fueron: Constitucién de la Republica Ecuador (CRE 2008), Plan Na-
cional del Buen Vivir 2013-2017 (Senplades 2013), comunicados ofi-
ciales emitidos por el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana y la Presidencia de la Reptblica de Ecuador en los que detallan
la participacién del pais dentro de la OPEP. Ademds, tomamos en cuen-
ta discursos del expresidente Rafael Correa, del excanciller Guillaume
Long y de los ministros de petréleos de esa época. Como fuente adicio-
nal usamos comunicados de prensa de la OPEP y noticias periodisticas
de medios de comunicacién reconocidos.
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Este trabajo empieza con un recorrido teérico del estudio de los Es-
tados pequenos, analizando su origen, los diferentes enfoques y la com-
plejidad al momento de establecer una definicién para estos Estados.
En esta misma linea nos planteamos explicar el comportamiento de su
politica exterior para encontrar ciertos rasgos especificos en su conducta
baséndonos en: i) la influencia de los niveles de andlisis; ii) la aplicaciéon
de las teorfas de las RR. II. Posteriormente, empleamos el liberalismo
para analizar el caso ecuatoriano dentro de la OPEP en el periodo
2007-2017. Analizamos las generalidades de la politica exterior de
Ecuador en el periodo de estudio y tres iniciativas que explican cémo
los Estados pequenos pueden maximizar sus beneficios dentro de una
organizacién internacional: i) la propuesta ambiental de un impuesto
ecolégico; ii) el fortalecimiento de la institucionalidad internacional y
de redes de apoyo; iii) el mecanismo para estabilizar precios mediante
la reduccién de la produccién. Finalmente, recogemos las conclusiones
principales del APE, exponiendo los hallazgos de la investigacién y los
discutimos en relacién con la teoria.

El estudio de los Estados pequenos

Aunque desde la Primera Guerra Mundial los Estados pequefios tuvie-
ron roles importantes entre las tensiones de las grandes potencias, el
estudio de los mismos dentro de las RR. II. empezé a ganar mayor pro-
minencia a partir de su comportamiento en la Segunda Guerra Mun-
dial. Segtin varios analistas, estos paises desarrollaron enfoques alterna-
tivos en su conducta internacional, alejindose de las cldsicas premisas
de vulnerabilidad en el sistema, alineamiento a las potencias y peligro
de desaparicién (ej. Baker 1959). Estudiar su comportamiento se volvié
todavia mds relevante durante la Guerra Fria y sobre todo después de
esta, pues en Europa y Asia Central nacieron nuevos paises, entendidos
como Estados pequefios, cuyas autoridades buscaban un lugar dentro
del sistema internacional (Cooper y Shaw 2009).

En el mundo actual existen mds paises pequefios que grandes y
poderosos. Aplicar una teoria general para analizar el comportamien-
to de los Estados, independiente de su condicién y tamafo, resulta
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insuficiente. Por esta razdén, varios autores empezaron a desarrollar
argumentos aplicables para los pequenos, partiendo de que sus necesi-
dades, intereses, recursos y problemas son distintos a los de los grandes
o medianos. Desde un punto de vista analitico y de formulacién de
politica exterior, es necesario plantear ciertos problemas propios de
los Estados pequefios. Estos incluyen su capacidad de adaptacién a un
entorno internacional caracterizado por la asimetria en el poder, sus
posibilidades de accién dentro de su entorno regional y global, sus li-
mitaciones frente a la consecucién de objetivos (Cooper y Shaw 2009)
y; sobre todo y especialmente importante para nuestro anilisis, su in-
tegracién con otros actores o a través de instituciones internacionales
para reducir su vulnerabilidad y hacer escuchar sus voces.

Para el estudio de los Estados pequefios no es fdcil hallar una sola
definicién y aqui es donde nos enfrentamos a un primer gran desafio.
Hey (2003a) argumenta inclusive que “una definicién precisa no es ne-
cesaria’. La primera interrogante cuando se estudian los paises pequenos
es como entender el significado de pequeno, es decir, cudles estdn dentro
de esta categoria y cudles no. Las definiciones cldsicas, en su mayoria,
parten del concepto de pequeno en comparacién con los grandes Esta-
dos, pues utilizan medidas relacionadas a las variables positivistas del
poder y la capacidad material. Dicho de otro modo, los Estados peque-
fios serfan aquellos que no portan las caracteristicas de los poderosos a
nivel internacional.

Intentando definirlos de mejor manera y no solo a través de sus
opuestos, las personas que estudian los Estados pequenos han abordado
el significado de pequefio desde caracteristicas o elementos propios del
Estado. Algunas de ellas, partiendo desde una perspectiva positivista, lo
evaltian a través de medidas cuantitativas, como las extensiones territo-
riales o poblacionales. Otras lo categorizan desde el tipo y tamafio de
poder que poseen, por ejemplo, desde las fuerzas militares o las capaci-
dades econémicas. Por otro lado, segin el constructivismo, la condicién
de pequenez tiene un significado mds amplio que involucra una identi-
dad nacional y la percepcién de otros actores (Salgado 2017).

No obstante, estas importantes categorizaciones resultan un poco am-
biguas. Un aspecto mds fundamental atin es preguntarse sobre su rol en
el sistema internacional (Baehr 1975). Es decir, si estdn caracterizados por
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la debilidad o la fortaleza, la vulnerabilidad o la influencia, la autonomfa
o la dependencia. Goestchel (1998) aborda el poder entendido desde la
influencia y la autonomia: en sentido positivo serfa la influencia, “la capa-
cidad de un individuo, o grupo de individuos, para modificar la conducta
de otros individuos o grupos de la manera que él desea” (Goetschel 1998,
15). En cambio, el poder en sentido negativo es la autonomia, “la capa-
cidad de evitar que otros afecten su propio comportamiento” (Goetschel
1998, 15).

Lo que nos preguntamos entonces es si los Estados pequefos a partir
de su condicién pueden obtener poder generando influencia y a su vez
mantener su autonomia, evitando alinearse inevitablemente a una gran
potencia, como han sugerido las teorfas clésicas. Segtin Goetschel (1998,
16), “hay situaciones en las que los atributos de poder cuantitativos no
son esenciales. Los Estados pequefios pueden intentar compensar su de-
bilidad cuantitativa tradicional enfatizando las virtudes cualitativas, como
la mediacidn, la construccién de puentes u otros medios no coercitivos”.

El poder no necesariamente genera liderazgo e influencia y no solo
las grandes potencias pueden ejercer tal influencia. Wilcox (1967, 80)
senala que “la mayoria de las relaciones internacionales existen en los
niveles de negociacién y de busqueda de influencia, y aqui los peque-
fios Estados tienen gran fuerza”. Por ejemplo, pueden ejercerla a través
de herramientas efectivas y exitosas de politica exterior. Segin Wilcox
(1967), las politicas exitosas son aquellas que descansan en un interés
mutuo que se logra mediante la negociacién, la comunicacién abierta y
los objetivos compartidos.

Lo cierto es que una vez que el Estado ha asimilado su condicién de
pequefio, puede tener una politica exterior y de seguridad que le permi-
ta adquirir poder en los términos sefialados, compensando su déficit de
capacidades materiales y, ademds, definir el comportamiento de politica
exterior mds adecuado a través de las virtudes cualitativas (Goetschel
1998; Cooper y Shaw 2009). Cuando se han reconocido como peque-
fios, pueden emprender politicas encaminadas a aumentar su autono-
mia e influencia, o su capacidad de resiliencia (Cooper y Shaw 2009), ya
sea con base en sus propios recursos estatales o a través del apoyo de una
organizacién internacional u otros Estados con los cuales compartan
similares intereses e identidades.
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Otra discusién encontrada en los estudios de los Estados pequefios
gira en torno a cémo ejercer efectivamente esa influencia, dentro de
instituciones internacionales o fuera de ellas. Seglin una primera visién,
pueden desarrollarse mejor dentro de estas instituciones porque busca-
ran aliados comunes para cumplir con sus objetivos de politica exterior
(Do Céu Pinto 2014; Hey 2003b). La segunda visién no establece a las
organizaciones internacionales como ambientes incondicionales para el
cumplimiento de metas de los Estados pequefios. Segtin este argumento,
la pequenez puede ser usada de manera positiva en la construccién de
identidades estatales. “Los Estados pueden, de hecho, ‘eligen’ definirse a
si mismos como pequefios, precisamente como una estrategia de ganar
mids influencia sobre su entorno” (Browning 2006, 673). Por ejemplo,
en la mediacién de conflictos armados internacionales, los pequenos
pueden utilizar su condicién para presentarse como pacificos y altruistas
sin representar una amenaza (Stokke 2014; Moolakkattu 2005).

Segiin Hey (2003a), no hay un comportamiento tnico ni generaliza-
do de los Estados pequenos. Al contrario, existen numerosos comporta-
mientos a veces contradictorios entre si, pues depende de las condicio-
nes nacionales e internacionales bajo las cuales operen. Es decir, pueden
responder de manera diferente a situaciones similares, por ejemplo,
centrar su estrategia en instrumentos econémicos o diplomadticos, elegir
posiciones neutrales, gastar recursos en la garantia de su seguridad, o
actuar dentro o fuera de una organizacién internacional. Por lo tanto,
para explicar de mejor manera la politica exterior de estos Estados y
encontrar ciertos rasgos especificos en su conducta nos basaremos en:
i) la influencia de los niveles de anilisis y ii) la aplicacién de las teorias

de las RR. II. en el APE.

Niveles de andlisis y comportamiento
de los Estados pequefios

Los niveles de andlisis han sido utilizados desde perspectivas raciona-
listas y constructivistas para explicar cémo se comportan los actores
del sistema internacional. Desde los afios sesenta, autores como James
Rosenau (1969) y David Singer (1961) discutian sobre la importancia
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de correlacionar los estudios nacionales e internacionales. A pesar de la
dificultad de realizar una investigacion integral, Rosenau explicaba que
el traslape del dmbito nacional e internacional era inevitable. Asi mis-
mo, Singer justificaba la importancia de los niveles de andlisis desde sus
capacidades y utilidades descriptivas, explicativas y predictivas para un
mayor crecimiento teérico en los estudios internacionales. Para el estu-
dio de los Estados pequenos también resulta relevante atender al nivel
individual, nacional y sistémico al intentar explicar cémo estos influyen
o determinan su comportamiento.

A partir de una revisién extensa de la literatura y coincidiendo
con el trabajo de Rosenau y sus preteorias,” Hey (2003b) explica que
el nivel de andlisis sistémico es el de mayor impacto en la politica ex-
terior de Estados pequefios. Segtin la autora, esto “refleja el grado en
que las restricciones sistémicas se han integrado en las ambiciones de
politica exterior de los Estados pequenos” (Hey 2003b, 187). Una ca-
racteristica de estos paises, en su comportamiento dentro del sistema,
es que, en su mayoria, participan en organizaciones internacionales, se
adhieren o ratifican tratados y normas que les permiten mejorar su in-
fluencia en la politica y su situacién econdémica. La mayoria recurre a
organizaciones internacionales de “un pais/un voto”, pues les permite
tener una participacién en similares condiciones a los paises grandes,
tratando de influir dentro de las dindmicas de poder. Por lo tanto, Hey
(2003b) concluye que la inactividad de algunos paises en institucio-
nes internacionales no estd relacionada con su pequenez sino con una
participacién poco activa dentro del sistema. Aunque también se deja
claro que unirse a organizaciones internacionales siempre es una op-
cién atractiva para los paises pequenos pues mejora su poder relativo.

El estatal o nacional es el nivel de andlisis menos apropiado para
estudiar el comportamiento de politica exterior de Estados pequefios,
aunque las personas que estudian el tema reconocen que “la variable do-
méstica juega un papel contextual a veces abrumador, de la misma ma-
nera que lo hace el sistema” (Hey 2003b, 189). Mids que el Estado como
unidad, son las variables domésticas, como el tipo de régimen, su nivel de
desarrollo y su ideologfa, las que pueden explicar la configuracién de la

2 Véase Rosenau (1990).
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politica exterior de paises como Ecuador (Hey 2003b). La diferenciacion
entre el tipo de régimen es de vital importancia. Algunos autores sena-
lan que los Estados que cuentan con democracias fuertes y consolidadas
tienen menos interés en generar una politica exterior que les permita
ganar apoyo, pues ya gozan de una legitimidad internacional. Mientras
tanto, paises con democracias nuevas o menos desarrolladas tienen mds
interés por construir una politica exterior legitimadora, pero para estos
regimenes generalmente la legitimidad tiene que caer sobre el gobierno
de turno y no tanto sobre la imagen nacional del Estado (Hey 2003b).
Otros trabajos que dan relevancia a este nivel de andlisis se enfocan sobre
la contribucién al estudio de los paises pequefios desde los debates sobre
democratizacién y descentralizacién (Veenendaal y Corbett 2014).

Por ultimo, el nivel individual exhibe mayor poder explicativo en la
conducta de los Estados pequefios. Esto es consistente con una nocién
de larga data en la investigacién del tema: que la politica exterior de la
mayoria es el dominio de un lider poderoso, y a menudo caprichoso
(Hey 2003b, 192). Dicho en otras palabras, la conduccién de la politica
exterior depende en gran parte de las preferencias del lider del gobierno
y de su equipo de asesores ministeriales en el dmbito de las relaciones
exteriores, en el caso ecuatoriano del presidente y de los encargados del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana.

La primacia del nivel individual en la politica exterior estd relacio-
nada con el nivel de desarrollo de los paises, pues demuestra la debilidad
del servicio diplomdtico, los pocos controles institucionales sobre el eje-
cutivo o el fuerte presidencialismo. En muchos paises, como Ecuador,
el gobierno nacional tiene la competencia exclusiva sobre los asuntos de
RR. II. Aunque sea evidente la influencia de los lideres nacionales, las
decisiones muchas veces también responden a las presiones ejercidas por
los actores domésticos y las condiciones sistémicas.

Si bien el nivel individual tiene mayor poder explicativo, sobre todo
en contextos donde los regimenes tienen liderazgos fuertemente perso-
nalizados, esto no excluye que factores del nivel estatal y sobre todo el
sistémico tengan influencia. Por ejemplo, los lideres a menudo se des-
tacan como dindmicos y efectivos, pero trabajan en un entorno inter-
nacional en el que los limites a las ambiciones y la efectividad se dan
por sentados. En conclusién, conceptualmente es més preciso analizar
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la politica exterior de los paises pequenos desde la interrelacién de los
niveles de andlisis, en lugar de clasificarlos por separado.

Teorias de relaciones internacionales

y el APE de los Estados pequefios

Algunos autores han senalado que el andlisis de los Estados pequefios
muchas veces contintia desconectado de los debates mds destacados en
RR. II. (Cooper y Shaw 2009), cuando en realidad su comportamiento
de politica exterior puede ser mejor explicado a partir de las premi-
sas que plantean las teorfas de RR. II. A continuacién, se presenta un
andlisis desde las principales corrientes tedricas: realismo, liberalismo y
constructivismo.

Para el realismo la cualidad de pequefiez es definida en términos
negativos, es decir, como una caracteristica de vulnerabilidad dentro
del sistema internacional. Los Estados pequenos son aquellos que no
poseen medidas cuantificables preponderantes, ya sea en el tamafio del
territorio, su poblacién o el volumen de su economia. Dicho en otras
palabras, el realismo clésico y el neorrealismo ponen especial énfasis en
estudiar el comportamiento de paises grandes en el sistema, sus intereses
y las relaciones que se establecen (ej. Morgenthau 1986; Waltz 2001;
Mearsheimer 2001). Es por esto que relega de su estudio los Estados pe-
quenos, otorgandoles minima importancia debido a que consideran que
su vulnerabilidad en el sistema no les permite influir significativamente
en el cambio de las relaciones de poder a nivel internacional.

Segtin el enfoque realista-racionalista, los Estados pequenos son
actores que necesariamente tienen que alinearse a una gran potencia
para garantizar su supervivencia en un mundo conflictivo. Por lo tan-
to, su influencia y autonomia son casi nulas. Bajo estas premisas esta
teorfa no puede explicar cémo algunos paises, sin necesidad de contar
con grandes medidas en lo territorial, econémico o militar, influyen en
ciertas temdticas de la politica internacional. Segun el neorrealismo,
en particular, no se toma en cuenta el nivel individual y estatal, sino
que se trata de explicar el comportamiento del Estado pequeno desde
su ubicacién en el sistema mundial. Por lo tanto, aunque tiene mucha
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fuerza explicativa en términos de poder e intereses de seguridad, tiene
una limitacion significativa al momento de explicar el comportamiento
de paises que no tienen capacidades materiales prominentes.

El constructivismo, como un enfoque o metateoria de las RR. II.,
parte de la nocién de que el mundo no estd dado, sino que ocurre una
constante construccién de identidades, intereses e ideas (Wendt 1992).
Dentro de la politica exterior constructivista, los Estados pequefios son
definidos a partir de percepciones, “es decir, si las personas e institucio-
nes de un Estado generalmente se perciben a si mismos como pequefio,
o si los pueblos y las instituciones de otros Estados perciben ese Estado
como pequeno” (Hey 2003a, 3). Esta percepcidn estd basada en la iden-
tidad y en los intereses que un Estado proyecta. Por lo tanto, la peque-
fiez no es una vulnerabilidad, ni un limitante al momento de garantizar
su autonomia e influencia en el sistema internacional, sino que pueden
usar una politica exterior exitosa basada en su identidad e intereses para
proyectarse en la politica internacional.

Este significado de lo pequefio toma en cuenta el factor psicolégico,
el reconocimiento propio del Estado, la definicién o percepciones de
otros actores y sobre todo la interaccién que se produce entre los Esta-
dos pequefios y otros agentes. Por lo tanto, entiende dichos paises desde
la comprensién intersubjetiva del Estado con los otros. Asi, “el Estado
pequefio se considera como la construccidn social de una entidad poli-
tica soberana basada en la comprensién compartida y el reconocimiento
colectivo del Estado como pequefo dentro de la comunidad nacional e
internacional” (Salgado 2017, 45).

Segin la definicién de Estados pequefios desde la perspectiva cons-
tructivista, se relega la primacia de las medidas cuantificables para ex-
plicar su comportamiento en la politica exterior. Los elementos que
les dotan de agencia para proyectarse en el sistema internacional son
las ideas, la cultura, las normas, los valores, entre otros. Moldean y
construyen la identidad del Estado, la misma que se ve reflejada me-
diante las acciones y los comportamientos desarrollados en la politica
internacional. Especialmente las ideas son el elemento fundamental
para configurar la realidad social de cada Estado. Pueden explicar y
comprender la realidad construida, de manera que haya un enten-
dimiento profundo de la realidad y que el Estado pequeno lo pueda
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utilizar a su favor. En esta realidad se constituyen también nuevos
intereses, identidades y normas.

Mientras tanto, el liberalismo comparte ciertos supuestos positivis-
tas, partiendo de la racionalidad de los Estados. La diferencia que en-
contramos en la politica exterior liberal o neoliberal es la posibilidad
de conducir un sistema internacional cooperativo y pacifico a través
del comportamiento de los Estados apegado a la ley y a las institucio-
nes internacionales. El liberalismo tiene su raiz en Hugo Grocio quien
afirmé que los Estados, como la gente, son bdsicamente racionales y
estdn sometidos al cumplimiento de la ley; por lo tanto, la agresion
y la guerra pueden ser eliminadas mediante una accién colectiva o
multilateral.

En el liberalismo y el neoliberalismo, los Estados son los actores
colectivos mds importantes, entendidos como actores pluralistas, no
unitarios. Pero también los actores no estatales y los transnacionales,
como las organizaciones internacionales, poseen una agencia impor-
tante. La politica exterior liberal de los Estados pequenos se enfocard
en analizar cudles son los efectos de las instituciones y practicas sobre
el comportamiento de los paises (Doyle 2012). Este presupuesto es
especialmente importante para el andlisis siguiente, pues se entiende
que utilizardn las instituciones como escenarios y arenas para construir
alianzas y presentarse en el sistema internacional con mayor fuerza,
aumentando asi su poder relativo. Para los institucionalistas neolibera-
les, los Estados deciden cooperar, a pesar de la anarquia internacional,
porque se dan cuenta de que tendrdn interacciones futuras con los
mismos actores.

La politica exterior de los paises pequenios debe estar encaminada
a compensar su déficit de poder material en el sistema internacional.
Esto hace que presenten un comportamiento no conflictivo, ampa-
rado en las normas internacionales y en las organizaciones interna-
cionales y multilaterales que promuevan un entorno libre de amena-
zas. Es decir, a falta de recursos materiales coercitivos, estos Estados
sacan provecho de “virtudes cualitativas, tales como herramientas
de politica y estrategia basadas en la no coercién” (Goetschel 1998,
22), fortaleciendo asi una coyuntura en la que su autonomia no se
vea afectada.

52



A nivel sistémico, los Estados pequenos conscientes de su condicién
“participan en organizaciones internacionales y recurren a regimenes,
leyes y normas mundiales para mejorar su influencia politica y prosperi-
dad econémica” (Hey 2003b, 187). La participacién en organizaciones
internacionales o regionales favorece a estos paises en cuanto les brinda
la oportunidad de tener representacion. Ademds, dichas organizaciones
se convierten en vitrinas para que los miembros pequefios puedan im-
pulsar proyectos y, mediante la negociacién con otros Estados, aprobar-
los. A pesar de que los Estados pequenos encuentran grandes ventajas al
participar dentro de organizaciones internacionales, no se debe obviar el
hecho de que las organizaciones funcionan bajo 16gicas de poder inter-
nacional. Por eso, el Estado pequefno podra aprovechar su participacion
si se trata de organizaciones donde le permitan influir en los aspectos
que le son convenientes. “Esto sugiere que las organizaciones interna-
cionales benefician mejor a los Estados pequefios en aquellas dreas don-
de los Estados poderosos estdn dispuestos a adoptar un enfoque supra-
nacional” (Hey 2003, 188).

En la siguiente seccién explicaremos el comportamiento de los Es-
tados pequenos desde el enfoque liberal. Definimos a los pequefos
como paises con una superficie y poblacidén pequefias y un indice de
desarrollo econémico limitado, pero que ademds de estas variables se
constituyen como interesados en propiciar el multilateralismo a través
de su participacién en organizaciones internacionales. La cooperacion
internacional les brinda la oportunidad de tener un rol importante en
las discusiones globales, a pesar de su tamafo, logrando asi que sus
ideas sean escuchadas en temas que les resultan estratégicos. Por lo tan-
to, los Estados pequefios son aquellos que apoyan la construccién de
un mundo basado en el derecho, las organizaciones y los regimenes
internacionales, en el cual puedan participar independientemente de
su tamano. Esto les permitird garantizar su seguridad y cumplir sus
objetivos de politica exterior sin encontrarse en una situacién de ries-
go. Ademds, se convierte en una plataforma de presentacién ante otros
Estados, donde mediante la diplomacia, pueden ubicar en la agenda
temas que les interesan, como lo veremos a continuacién en el caso del
Ecuador y su participacién en la OPEP.
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Generalidades de la politica exterior
petrolera del Ecuador

Los principios tradicionales han guiado la politica exterior ecuatoriana;
estos incluyen la defensa de la soberania, la no injerencia, la paz interna-
cional. Es decir, como Estado pequeno tradicionalmente ha tenido una
posicién como defensor del derecho internacional y de estdndares morales
y no como violador de los mismos. Respecto a los organismos internacio-
nales, desde el retorno a la democracia Ecuador se propuso fortalecerlos,
especialmente los econémicos. Sin embargo, no es sino hasta la Consti-
tucién vigente, adoptada durante el gobierno del expresidente Rafael Co-
rrea, en que Ecuador definié con mayor fuerza los principios de politica
exterior en relacién con el sistema internacional, a través de

la democratizacién de los organismos internacionales y la equitativa
participacién de los Estados [...], la conformacién de un orden global
multipolar con la participacién activa de bloques econémicos y politi-
cos regionales, y el fortalecimiento de las relaciones horizontales para
la construccién de un mundo justo, democrético, solidario, diverso e
intercultural (CRE 2008, 416).

De esta manera, desde el 2008, Ecuador promovié una politica exte-
rior favorable al fortalecimiento de organismos internacionales, sobre
todo, la presencia del pais en organizaciones en donde pueda tener una
participacion equitativa y donde su voz pueda generar algin impacto.
Este argumento fue sefalado en la seccién anterior, cuando reflejdbamos
sobre cémo los Estados pequefios se apoyan en las instituciones inter-
nacionales para proyectarse globalmente, generar alianzas e involucrarse
en los debates mundiales. Como parte de esta iniciativa y este cambio
profundo de politica exterior, después de 15 afios de ausencia, en 2007
Ecuador inicié su proceso de reingreso a la OPEP.

Desde los anos setenta, Ecuador cambié su modelo exportador debi-
do ala crisis de la exportacién bananera y la modernizacién del Estado.
Asi fue cémo surgié el auge petrolero y el nuevo modelo exportador, del
que Ecuador depende hasta la actualidad. En 1972, se instalé el Go-
bierno Nacionalista y Revolucionario de las Fuerzas Armadas, presidido
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por el general Guillermo Rodriguez Lara quien inicié la exportacién pe-
trolera aprovechando la coyuntura internacional de altos precios de los
hidrocarburos. El gobierno de Lara acelerd la modernizacién del Estado
mediante iniciativas que anteponian el rol de lo ptblico y la autoridad
estatal sobre los recursos naturales. Como parte de esta politica, inicid el
pedido de ingreso a la OPEP por primera vez y, al mismo tiempo, im-
pulsé “el control estatal de la explotacién y comercializacién petrolera”
(Ayala Mora 2008, 38).

La OPEP es una organizacién intergubernamental creada en la confe-
rencia de Bagdad en 1960 por los gobiernos de Irdn, Irak, Kuwait, Arabia
Saudita y Venezuela. Actualmente, la organizacion cuenta con 13 paises
miembros® y tiene su sede en Viena, Austria. Su misién es coordinar y
unificar las politicas petroleras de los paises miembros y asegurar la estabi-
lizacién de los mercados petroleros para garantizar un suministro eficiente
y econdémico de petréleo a los consumidores, un ingreso estable para los
productores y un retorno justo del capital para aquellos que invierten en
la industria (OPEC 2020a). Segtin el boletin estadistico anual de la OPEP
de 2019, el 43 % de la produccién mundial de petréleo y el 79,4 % de las
reservas se encuentran en paises miembros de la OPEP (OPEC 2020b).
Por esta razén es una organizacién importante en la regulacién de precios
a nivel mundial y sus decisiones pueden influir fuertemente en el mercado
petrolero global.

Ecuador suspendié su participacién en 1992, bajo la presidencia de
Sixto Durdn Ballén, por varios motivos. Primero, manifestaba que la
decisién se bas6 en las altas cuotas que representaba la presencia en la
organizacién para un pais pequeno como Ecuador. Ademds, salir de la
OPEP le permitirfa aumentar su produccién de barriles diarios para
financiar el presupuesto estatal. Finalmente, no consideraba a la OPEP
como una organizacién que apoyara con financiamiento o transferencia
de tecnologia, por lo que la pertenencia mds perjudicaba que beneficia-
ba al pais (Ortega 1992; Visconez 2017). Estas afirmaciones respondian

> Después de su fundacion, se integraron Qatar (1961), Indonesia (1962), Libia (1962),
Emiratos Arabes (1967), Argelia (1969), Nigeria (1971), Ecuador (1973), Gabén (1975),
Angola (2007), Guinea Ecuatorial (2017) y Congo (2018). Ecuador suspendié su partici-
pacién en 1992 y retiré su membresia en enero de 2020. Indonesia suspendié su partici-
pacién en noviembre de 2016. Qatar terminé su membresfa en enero de 2019.
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al ejercicio de una politica neoliberal apegada a los intereses de las gran-
des corporaciones financieras.

En 2007, bajo la presidencia de Rafael Correa, Ecuador mostré sus
intenciones de retomar su participacion en la OPEP. Ante este anuncio,
el presidente de la organizacién, Mohamed bin Dhaen Al Hamli, ma-
nifesté que el pais seguia siendo miembro pleno, pues su participacion
solo fue suspendida en 1992, por lo que solo bastaba una carta para
reincorporarse y el pago de la deuda pendiente por cuotas atrasadas que
ascendia a 4,7 millones de délares (E/ Universo 2007). Es asi que, el 23
de octubre de 2007, Ecuador reingresé a la OPEP y, en noviembre del
mismo afo, el entonces presidente Correa asistié a la tercera cumbre de

la OPEP, en la que declaré:

Hoy impulsamos nuestra reincorporacién desde una doble perspec-
tiva: la de fortalecer con nuestra presencia latinoamericana a este or-
ganismo, y reencontrarnos con la solidaridad entre productores, para
que con politicas debidamente concertadas podamos mantener el de-
licado equilibrio entre el abastecimiento adecuado del mercado, un
justo pago para los productores y la preservacién del medio ambiente

(Correa 2007).

Segin la visién de politica exterior de ese momento, Ecuador debia
apoyarse en las organizaciones internacionales para tener beneficios en
términos materiales. Por ejemplo, la OPEP brindé apoyo para saldar
la crisis producida por la ruptura del oleoducto ecuatoriano en 1987
para que el pais pudiera cumplir sus compromisos de abastecimiento al
mercado internacional. Ademds, estos escenarios podrian servirle para
convertirse en emprendedor de normas y proyectos internacionales, por
ejemplo, la idea de crear el Banco de la OPEP, como instrumento de
financiamiento y desarrollo. Esta visién se ajusta a los comportamientos
generalmente asumidos por los Estados pequenos, quienes buscan espa-
cios de coordinacién y negociacién en organizaciones internacionales
para compensar su déficit en poder cuantitativo y optan por las alianzas
para proyectar roles que fuera de ellas no podrian representar. El apego
y apoyo a la OPEP estarfan presentes en la politica exterior de Ecuador
durante los diez afios de gobierno de Correa y los dos primeros anos de
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su sucesor Lenin Moreno, quien en octubre de 2019 anuncié el retiro
del Ecuador a partir del 1 de enero de 2020.

La politica econdmica del pais durante esa época distaba mucho de las
politicas neoliberales. Al contrario, se enfocaba en la apropiacién estatal
de recursos no renovables que generen amplias rentas. Ecuador imple-
menté medidas como “la creacidn, el fortalecimiento y la capitalizacion
de empresas publicas en sectores claves [...] y la renegociacién de contratos
con diversas transnacionales” (Senplades 2013, 52). De ahi se derivaba la
necesidad del pais de tener control sobre el precio del petréleo, pues se
contemplaba una amplia participacién estatal en los ingresos y regalias
que se producen en el sector. Segin el Plan de Desarrollo de 2013, “el
Estado participard en los beneficios del aprovechamiento de estos recur-
s0s, en un monto que no serd inferior a los de la empresa que los explota”.
En ese sentido, su presencia en la OPEP ayudaba a cumplir los objetivos
nacionales pues la organizacién trataba de asegurar precios altos a nivel
global. A continuacién, analizaremos algunos de los momentos clave del
comportamiento de Ecuador en la OPEP entre 2007 y 2017.

Un Estado pequefio en medio
de los grandes paises petroleros

Desde el reingreso de Ecuador a la OPEP en el 2007, el pais llevé una
agenda muy dindmica para liderar algunas propuestas a nivel internacio-
nal. En esta seccién explicaremos tres acciones importantes de politica
exterior que le permitieron tener un rol activo, teniendo como vitrina
a esta organizacion internacional: i) la propuesta ambiental de un im-
puesto ecoldgico; ii) el fortalecimiento de una institucionalidad inter-
nacional y de redes de apoyos; iii) el mecanismo para la estabilizacion de
precios mediante la reduccién de la produccién.

En el primer discurso de Rafael Correa ante la OPED, en 2007, Ecua-
dor propuso la implementacién de un “eco-impuesto” a las exportacio-
nes de petrdleo. Este tributo consistia en un gravamen ambiental al pre-
cio del barril de petréleo, el mismo que seria administrado por los paises
de la OPEP para la ejecucién de proyectos sustentables que apoyaran
la transformacién de la matriz energética, la conservacién ambiental y
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la lucha contra el cambio climético (Senplades 2013, 231). Uno de los
padres de la economia ecolégica, Herman Daly, fue quien planteé la
creacién del impuesto en 2001. Afios mds tarde, Correa retomd la ini-
ciativa y la presenté en su reingreso a la OPEP en 2007. Por esta razén,
el eco-impuesto fue conocido como Daly-Correa (Poch 2007).
Ecuador, por medio de su presidente, defendia la necesidad de impulsar
ala OPEP como coordinador mundial y un actor politico para la lucha con-
tra las emisiones de CO?, reconociendo el fracaso del Tratado de Kioto. La
propuesta consistia en aplicar un impuesto del 3 % a las emisiones de didxi-
do de carbono producidas por el petrdleo exportado. Este impuesto lo gra-
varfan los paises importadores con el objetivo de obtener “justicia climdtica,
al lograr que los consumidores de petrdleo paguen mds por las emisiones
que van a producir” (Correa 2010). Inclusive, se proponia que el impuesto
no aplicara tinicamente a los paises de la OPEP, sino a nivel mundial. De
esta manera, se puede analizar cémo Ecuador pretendié presentarse como
emprendedor de normas y defensor de los estdindares morales que sefialamos
en la seccién precedente, como la justicia y la defensa del medio ambiente.
Lo que mds llamaba la atencidn de esta propuesta era el destino de
los fondos recaudados. Ecuador propuso que el impuesto sirviera para
investigar el cambio climdtico, apoyar energias alternativas y compen-
sar a los paises victimas del cambio climdtico. Segin el expresidente,
el impuesto podria financiar programas de reducciéon de la pobreza,
investigacién y desarrollo tecnolégico para la reduccion de los gases
de efecto invernadero, diversificacion de la matriz energética y ayuda a
los paises pobres para mitigar los efectos del cambio climético. Ecua-
dor promovia el fondo a la par y en el marco de la iniciativa Yasuni
ITT. La propuesta, formulada entre 2007 y 2013, consistia en dejar en
tierra el petréleo del campo Ishpingo-Tambococha-Tiputini, dentro
de Parque Nacional Yasuni en la Amazonia ecuatoriana, a cambio de
que el mundo pagara una compensacién de cinco délares por barril no
explotado (Martinez-Alier 2009). Entre los beneficios de la iniciativa
se encontraban: no interferir en los territorios de los grupos aborige-
nes no contactados en la Amazonia y mantener la reserva de la biosfera
y contribuir a la reduccién de emisiones de carbono. Entonces, los
fondos generados por el impuesto podrian financiar también esta clase
de iniciativas ambientales que interesaban de sobremanera a Ecuador.
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Ademds de analizar los comportamientos e iniciativas de los Estados
pequefios dentro de una organizacién, es importante preguntarnos so-
bre los efectos y las repercusiones de esas conductas a nivel internacio-
nal. La iniciativa Yasuni-ITT tuvo resultados globales, regionales y aca-
démicos, lo que logré proyectar al pais como emprendedor de normas
durante los afios en los que la propuesta tuvo vigencia. Por ejemplo, la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) realizé
una consultoria para ofrecer estimaciones sobre la recaudacién potencial
del ecoimpuesto Daly-Correa aplicable a las exportaciones mundiales
de petréleo para el periodo 2020-2030. En el informe se sefialé que el
potencial de la recaudacién esperada seria de 11,4 miles de millones de
délares anuales en el ano 2020 con una tasa de 1 % y entre 11,2y 12,2
millones hacia el ano 2030. Por lo tanto, se concluyé que, aunque es
dificil establecer una gobernanza global ambiental, la implementacién
del ecoimpuesto con esquemas de negociacién bien disenados podria
sentar las bases para lograr acuerdos eficaces (Antén 2017) y resaltaba la
necesidad de aplicar la propuesta ecuatoriana. Por otro lado, en 2014,
el secretario general de la ONU, Ban Ki-moon, también destacé las
acciones realizadas por Ecuador para proteger el medio ambiente, entre
esas el uso de energfas no contaminantes y la propuesta de un impuesto
a nivel global (Presidencia de la Republica del Ecuador 2020a).

Respecto a la segunda iniciativa, sobre el fortalecimiento de una
institucionalidad internacional y de redes de apoyo, Ecuador buscé en
la OPEP una plataforma para generar alianzas y propuestas. En la sec-
cién anterior analizamos cémo los Estados pequefios buscan aliados
internacionales para aumentar su poder relativo y generar estas redes.
Un planteamiento de Ecuador para la OPEP, mencionado en los dis-
cursos de las cumbres de 2007 y 2010, fue en relacién a la moneda en
la que se realizan las transacciones petroleras. La propuesta consistia
en lograr que todos los intercambios se cotizaran y se realizaran en una
moneda estable, evitando que parte de la riqueza se transfiera al pais
emisor de la divisa en la que se tasa el crudo (Correa 2007, 2010). La
misma fue respaldada y discutida en ambas cumbres por los miembros
de la OPEP y presentaba a Ecuador en un rol anti sistémico, es decir,
como un pais cuestionador de la estructura internacional de transac-
ciones de petrdleo.
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Asimismo, en el 2007, Ecuador propuso crear el banco de la OPEP.
Como analizamos, uno de los principios de la politica exterior ecua-
toriana era la promocién de un mundo multipolar. Por tanto, busca-
ba apoyar o promocionar alternativas a las corporaciones financieras
creadas en Bretton Woods. El banco de la OPEP funcionaria como un
instrumento de financiamiento y desarrollo para los miembros de la
organizacién y para paises subdesarrollados. Es decir, el banco abriria
la oportunidad de operar bajo el esquema de la cooperacién Sur-Sur,
asegurando el apoyo a los paises pequefios subdesarrollados que necesi-
taran apoyo financiero y técnico. Otra propuesta fue la creacién de un
Fondo Mundial de Compensacién, Mitigacién y Adaptacién, encarga-
do de administrar los ingresos obtenidos del ecoimpuesto y redistribuir
estos recursos a los paises subdesarrollados y en vias de desarrollo para
proyectos de desarrollo sostenible. Estas iniciativas eran constantemente
presentadas en las reuniones ministeriales y presidenciales a las que acu-
dia los representantes de Ecuador.

Con motivo del retorno a la OPEP, Ecuador reingresé como miem-
bro pleno del Fondo para el Desarrollo Internacional (OFID), institu-
cién multilateral de financiamiento. Esto le permitié acceder a financia-
miento econémico, por ejemplo, en 2013 para un proyecto de mejora
de técnicas agricolas para lograr mayor seguridad alimentaria en Pert y
Ecuador; y en 2016 el OFID le otorgé una ayuda de emergencia para
proveer suministros esenciales a las victimas del terremoto y apoyar las
operaciones de emergencia realizadas por la Cruz Roja Ecuatoriana
(OPEC Fund 2020). Pero lo que es mds importante es que el gobierno
ecuatoriano encontraba oportunidades politicas dentro del fondo. Asi lo
afirmé uno de los representantes gubernamentales: “OFID es un puente
hacia otras regiones del mundo _Africa, Asia y el Medio Oriente— con
las que queremos un mayor acercamiento [...J; el retorno del Ecuador
representa el fortalecimiento de América Latina para ser un modelo de
desarrollo y progreso” (MREMH 2014).

Respecto a las redes de apoyo, a través de la OPEP, Ecuador expu-
so dos de sus propuestas ambientales para conseguir respaldo interna-
cional. La iniciativa Yasuni ITT fue presentada en la reunién 148 en
2008. El objetivo de la diplomacia ecuatoriana fue invitar a los miem-
bros a invertir en la iniciativa. La OPEP respaldé la propuesta porque

60



se enmarcaba en los objetivos sobre energia y proteccién del medio
ambiente presentados en la III Cumbre de Jefes de Estado de 2007
(Ministerio de Minas y Petréleos 2020). En la reunién 165 en 2015,
la representacién ecuatoriana ante la OPEP socializé la demanda del
pais ante la compania petrolera Chevron. La organizacion, por medio
de una resolucién, expresé “su apoyo al ejercicio de derechos soberanos
sobre sus recursos naturales, de acuerdo al Derecho Internacional, un
derecho sustentado en las Declaraciones de los Jefes de Estado y de
Gobierno de la OPEP de Argelia, Caracas y Riad” (MREMH 2015).
Ademds, hizo un llamado para negociaciones encaminadas a conseguir
una resolucién pacifica e imparcial, respetando la soberania ecuatoriana
(TeleSurtv 2015). Estos eventos explican cémo Ecuador pudo generar
alianzas y apoyos a nivel internacional por parte de los paises exporta-
dores de petréleo mds importantes, a partir de su presencia en la OPEPD.

Finalmente, la tercera iniciativa a la que hacemos referencia es la
creacién de un mecanismo para la estabilizacién de precios al reducir
la produccién. La propuesta fue pensada desde 2015 por autoridades
de un conjunto de paises; planteaba una regulacién con base en la elas-
ticidad cantidad-precio. Ecuador fue uno de los paises que mds empe-
fio puso en fortalecer la propuesta, exponiéndola en diferentes espacios
multilaterales como la IV Cumbre de Paises Arabes y América del Sur.
Segtin el entonces presidente Correa: “Si la OPEP reduce la produccién
actual en apenas 1,6 % de la demanda mundial de petréleo, los precios
podrian recuperarse significativamente [... y] se puede buscar un precio
de equilibrio que impida el desmesurado incremento de oferta en el
mediano plazo” (Presidencia de la Republica del Ecuador 2015).

Como sefialamos, la politica econdmica y la gestién de recursos no
renovables en Ecuador estaban enfocadas en el aprovechamiento de las
ganancias por parte del Estado, por lo que se entiende el intento de
detener la caida en los precios del petréleo, pues todo aumento o esta-
bilizacién del precio significaba un beneficio para el Estado (MREMH
2016).

Segin especialistas del APE de Estados pequenos, estos establecerdn
alianzas con otros dentro de las organizaciones internacionales porque
les permite tener mayor visibilidad e influencia. En tal sentido, durante
el 2016y 2017, Ecuador lideré la propuesta en la OPEP y negoci6 con
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varios actores internacionales para que tuviera acogida (Long 2020).
Aunque fue ampliamente discutida por varios paises miembros de la
OPEP desde el 2015, fue recién en 2018 cuando empezaron a alcan-
zarse algunos resultados. Durante la reunién de noviembre de ese afo,
en Viena, se tenfa previsto analizar la estabilizacién de los precios del
petréleo. Dias antes, el secretario general de la organizacién mantuvo
didlogos con los negociadores. En su visita a la presidencia de Ecuador,
reconocié el papel que jugé el pais andino en el encuentro realizado
en Argelia en septiembre del mismo afio, en donde logré presentar la
propuesta a algunos paises miembros y no miembros de la OPEP. Segtin
sus palabras, “Ecuador ha sido la voz de la razén, de la estabilidad y del
didlogo constructivo entre paises miembros y no miembros de la OPED,
es la voz que lidera un posible acuerdo” (OPEC 2016).

Finalmente, en la reunién de noviembre del 2018, los paises miem-
bros de la OPEP acordaron reducir un millén 200 mil barriles diarios
de su produccién desde enero de 2019 por seis meses, con la posibili-
dad de renovar el acuerdo por seis meses mds (£/ Comercio 2018). Un
mes después, el 7 de diciembre en Viena, los 15 miembros y los diez
paises no miembros® de la organizacién, pactaron un nuevo acuerdo
de reduccién de precios. La propuesta se materializé en el compromiso
de los paises no miembros para regular el precio a través del control en
la produccién, reduciéndola en aproximadamente 558 mil barriles de
crudo diarios (Notimundo 2016). Segtn las palabras del excanciller
Guillaume Long, exrepresentante del pais en la OPEP, durante este
tiempo el Ecuador jugé un papel clave:

Logramos reducir la produccién de la OPEP en alianza con Rusia, lo
que significé aumentar el precio del petréleo, cuando su precio estaba
bajisimo, logramos no ahondar la baja del precio e incluso recuperar el
precio del petrdleo. Entonces ahi el Ecuador logré participar de este es-
fuerzo, eso significa que los otros paises ven al Ecuador, hay una mayor
visibilidad y participacién en discusiones que son mundiales, dejar un
rol periférico en el juego geopolitico internacional (Long 2020, post de

Facebook).

4 Azerbaiydn, Baréin, México, Guinea Ecuatorial, Kazajistdn, Malasia, Omdn, Rusia,

Sudén, Sudin del Sur.
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La iniciativa fue celebrada por los hacedores de politica exterior de
Ecuador pues significé un “acuerdo histérico”. Este tercer ejemplo re-
fleja que las decisiones o acciones estratégicas de politica exterior en el
tema petrolero estuvieron dirigidas al control de un factor externo, el
precio del petréleo, pero en el fondo estaban direccionadas a tener un
doble efecto, en el exterior y el interior del pais. Es decir, el rol que jugé
como impulsador del mecanismo para estabilizar los precios tenia el ob-
jetivo de generar un reconocimiento y mayor visibilidad internacional,
utilizando su condicién de pais pequefio para asumir el rol de media-
dor y negociador entre las grandes potencias. También tenia un efecto
directo dentro del pais, pues como se ha sefalado, gran parte del pre-
supuesto general del Estado se financia a través de la venta de petréleo.
Estabilidad en el precio de petréleo significaba menores incertidumbres
y desafios en el manejo de su politica econdémica.

Conclusiones

El APE desde el enfoque de los Estados pequenos presenta varios de-
saffos. Primero, la necesidad imperante de plantear un enfoque de es-
tudio exclusivo para estos paises, lo cual supone el reconocimiento a
las necesidades, las opciones, los objetivos y las aspiraciones de politica
exterior, distintas a las que proponen los Estados medianos o las grandes
potencias. También reconoce la influencia que pueden generar dentro
del sistema internacional, mds alld de las premisas dominantes realistas.
Por lo tanto, es especialmente importante estudiar las capacidades de
los Estados pequenos a través de los elementos de negociacién y diplo-
macia que en varias circunstancias son aplicados con mayor efectividad
que logran algunos Estados potencias. Segundo, es fundamental definir
conceptualmente al Estado pequefio para tener un acercamiento teérico
y metodoldgico apropiado, de manera que quede claro cémo estamos
entendiendo lo pequeno, la politica interior de estos paises y el contexto
en el cual se desarrollan sus RR. II. y de politica exterior.

Otro desafio del APE desde el enfoque de los Estados pequenos se
radica en adaptar el estudio de su comportamiento a herramientas te4-
ricas que puedan servir de apoyo. En este capitulo hemos sugerido el
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entendimiento a partir de la influencia de los niveles de anlisis y la apli-
cacién de las teorfas de las RR. II. Respecto a la primera, es importante
tomar en cuenta la interrelacién del nivel individual, estatal y sistémico;
al tener en cuenta la interdependencia de estos elementos nos permite
establecer un debate entre la capacidad de maniobra del Estado peque-
fio como agencia y el sistema internacional como estructura. Respecto
a la segunda, podemos utilizar las corrientes realistas, liberales, cons-
tructivistas e inclusive la teorfa critica para acercarnos a la conceptua-
lizacién de lo pequeno mediante las principales premisas que plantean
las teorias en relacién al papel de los actores en el sistema internacional.
En nuestro caso de estudio, analizamos c6mo las organizaciones inter-
nacionales se convierten en espacios adecuados para el desarrollo de los
Estados pequenos, pues permiten la consecucién de objetivos e intereses
de politica exterior a través de alianzas y virtudes cualitativas, como la
negociacion.

El comportamiento de Ecuador en la OPEP durante el periodo es-
tudiado muestra cémo un pais pequeno disefié su agenda de politica
exterior con base en su aspiraciones o intenciones y objetivos contenidos
en las politicas de Estado (Constitucién, planificacidn, leyes), las politi-
cas de gobierno (plan de gobierno, tendencia ideolégica) y las politicas
hacia autoridades colectivas del sistema internacional (otros Estados y la
misma OPEP). Estos objetivos, de generar visibilidad de Ecuador y au-
mentar su influencia a nivel internacional, se materializaron mediante la
utilizacién de instrumentos de politica exterior como la negociacién y la
diplomacia y mediante acciones como declaraciones, discursos, inicia-
tivas y tratados. Para Ecuador, esta estrategia de politica exterior estaba
direccionada a tener un efecto hacia el exterior a fin de generar prestigio
y reconocimiento. Pero también estaba direccionada hacia el interior,
pues lo que estaba en juego era la capacidad operativa del Estado y
los recursos econémicos que percibirfa fruto de su participacién en la
OPEP y la extracciéon de petréleo a un precio estable.

Resumiendo, los paises pequenos utilizan las organizaciones inter-
nacionales como plataformas para llegar a consensos, hacer escuchar
sus voces y generar alianzas con otros actores del sistema internacio-
nal, con el objetivo de asegurar el cumplimiento de los objetivos na-
cionales.
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Capitulo 4
Anilisis de politica exterior desde la teoria

de roles: Ecuador en la Asamblea General
de las Naciones Unidas, 2007-2016

Natalia Encalada Castillo

Introduccién

La concepcién del rol nacional es un elemento fundamental para ana-
lizar la politica exterior de un actor en el dmbito internacional. En
Ecuador, Rafael Correa, presidente desde enero del 2007 hasta mayo
del 2017, centrd su politica exterior en una agenda distinta a la de sus
antecesores. Priorizé temas como la integracién regional, la soberania
nacional, la diversificacion de sus relaciones comerciales, la defensa de
los derechos de la naturaleza y la lucha contra los abusos de las transna-
cionales (Jaramillo 2019; Zepeda 2011). En este capitulo, se analizardn
los elementos del rol de Ecuador que el mandatario queria proyectar y
su relacién con el contexto regional y doméstico.

Uno de los principales escenarios donde se expresa de manera deta-
llada cémo un Estado se mira en cuanto a su proyeccién internacional es
el debate general anual de la Asamblea General de las Naciones Unidas
(AGNU). Por esta razén, se han tomado como fuente principal de and-
lisis los discursos presentados por Ecuador desde el periodo ordinario de
sesiones 62 al 71, correspondientes a los afios 2007 al 2016. Esta fuente
es complementada con documentos oficiales y académicos.

Los elementos de la teoria de roles que se han explorado para el andli-
sis de la concepcion del rol nacional ecuatoriano se ubican en un marco
metatedrico constructivista; ello ejemplifica la capacidad de adaptacion
de tales elementos teéricos. A la vez, con este tipo de estudio se reconoce
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la base social, desde aspectos como la identidad y la interaccién, lo cual
permite entender cémo las autoridades de un Estado conciben su rol,
junto con las demandas, problemadticas y dindmicas de interaccién que
conllevan.

Cudl fue la concepcién de rol nacional proyectada por Ecuador en
los discursos del debate general de la Asamblea General de las Naciones
Unidas en el periodo 2007-2016 y su relacién con el contexto regional
y doméstico? En el presente andlisis se argumenta que las autoridades
quisieron proyectar y ejecutar varios roles, mostrando un alto involucra-
miento en los temas globales. Ademds, con estos roles buscaron afianzar
una identidad local y regional que se encontraba en una etapa inicial de
construccién y que no se logré consolidar. Estos roles se enmarcan en
dos dindmicas de interaccién y decisién: una situacién latinoamericana
vinculada a la busqueda de una identidad regional y el contexto domés-
tico desde donde se generaron iniciativas y politicas innovadoras. Estas
pertenecieron al entorno ambiental y de derechos humanos, varias de las
cuales tuvieron un impacto internacional.

Teoria de roles: una perspectiva integral
para el andlisis de politica exterior

La teoria de roles tiene sus origenes en la psicologia social e individual,
la sociologia y la antropologia. Al aplicarla, se busca entender patrones
de comportamiento en grupos sociales, extrapolando estos conceptos
hacia el sistema internacional. Dentro del andlisis de politica exterior
(APE), se ha desarrollado la teoria desde los afios setenta; en las tltimas
dos décadas se ha registrado un auge del enfoque (Harnisch 2011; Thies
y Breuning 2012; Cantir y Kaarbo 2012). Segtin los/as especialistas en
el tema, en la literatura sobre las distintas teorfas de las RR. II., es co-
mun encontrar el término ‘rol’, pero sin un consenso sobre su definicién
ni una conciencia de su capacidad explicativa, dos elementos desarrolla-
dos en detalle en la teorfa de roles (Holsti 1970).

Asimismo, se ha posicionado como una teoria versdtil que vincula
sus conceptos con aspectos de teorfas o marcos metatedricos de las
RR. II. —el realismo, el liberalismo y el constructivismo—. La teorfa de
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roles anade valor a las mismas por medio de las herramientas con las
que se analiza desde dentro el comportamiento de actores unitarios,
tales como el Estado y las organizaciones internacionales. En este sen-
tido, se destaca su capacidad de vincular la agencia de los actores con la
estructura del sistema internacional, ampliando asi el espectro del ani-
lisis de politica exterior hacia el nivel sistémico (Breuning 2011; Thies
y Breuning 2012; Harnisch 2018). Por ejemplo, Aggestam (1999) y
Breuning (2011) la entienden desde el constructivismo, mientras Keane
y Wood (2016) la vinculan con un enfoque de politica burocritica.

Se han clasificado los autores en corrientes geograficas. En Estados
Unidos se argumenta mds desde una perspectiva positivista, afirmando
que los factores de los roles son los rasgos materiales y cognitivos de los
actores. En cambio, en Europa se ha profundizado més en los anilisis
interpretativos relacionados al lenguaje y a la interaccién social (Harnisch
2011). Por otra parte, académicos/as de Africa y América Latina, como
Richard Adigbuo (2007) y Raul Salgado (2017), han aplicado los con-
ceptos de roles a casos del Sur global. Estos tltimos toman en cuenta
la capacidad de la teorfa para trascender el andlisis de las hegemonias
y examinar los roles de Estados pequenos en el sistema internacional;
también constituye una alternativa para salir del anglocentrismo y el
eurocentrismo.

En los anos setenta el articulo seminal de Kalevi Holsti, “Natio-
nal Role Conceptions in the Study of Foreign Policy”, posiciond el
enfoque en la concepcién del rol nacional (CRN). Bajo esta nocién
se incluyen las “propias definiciones de los tomadores de decisiones
sobre los tipos generales de decisiones, compromisos, reglas y acciones
adecuados para su Estado” (Holsti 1970, 245, 246). Stephen Walker
y Naomi Wish, entre otras personas, desarrollaron esta perspectiva,
conocida como la visién propia o del ‘ego’ y centrada en un nivel uni-
tario de andlisis (Harnisch 2011). Posteriormente, se dio relevancia
también al otro o ‘alter’, por ejemplo, en cuanto a la aceptacién del rol
de un actor por parte de los demds y la interaccién, trascendiendo asi
hacia el nivel sistémico (Harnisch 2011). Tal es el caso de Alexander
Wendt (1992), quien analiza cémo se pueden transformar los roles de
los Estados (enemigo, rival, amigo) desde una relacién de enemistad a
una relacién cooperativa.
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La nocién de ‘rol” pertenece al teatro, donde los actores siguen un guion.
Los/as analistas han aplicado la palabra al sistema internacional, sus actores
y sus interacciones, sin que hayan llegado a un consenso sobre su definicién
(Thies 2009). McCourt (2011) sefiala la diferencia entre este concepto por
parte de soci6logos como Bruce Biddle, Edwin Thomas y Michael Banton,
quienes los consideran conjuntos de derechos y obligaciones dependiendo
de las posiciones dentro de una estructura. Por otro lado, estdn los autores
y las autoras que analizan la politica internacional desde una perspectiva
simbdlica interaccionista. Por ejemplo, segtin Alexander Wendt (1999), los
roles son conjuntos de expectativas sobre como deberfa comportarse un
actor de acuerdo con su posicion. Asi, se ha dado paso a una definicién més
fluida de rol con diversas posibilidades de accién, mayor importancia de la
agencia y la interaccidn, trascendiendo la idea de un tinico guion estructu-
rado. Efectivamente, Harnisch (2011, 8) define los roles como “posiciones
sociales [...] que estdn constituidas por expectativas del ego y el alter con
respecto al propdsito de un actor en un grupo organizado”.

En efecto, dentro de los actores se consideran al yo ‘ego’ y al otro
‘alter’; el propésito de un actor puede clasificarse como significativo o
generalizado (Harnisch 2011).

El rol individual del ‘ego’ interacttia con un rol complementario del
‘alter’, con la posibilidad de que dentro de un sistema existan varios
otros. Sin embargo, como lo menciona Thies (2009), uno de los acto-
res que menos se analiza es la ‘audiencia’, es decir, un tercer actor que
observa la interaccién entre el ego y el alter y acepta la ejecucién de
roles como apropiada, da indicaciones (en inglés, cues) que guien dicha
ejecucion, o da respuestas positivas o negativas, tales como las sanciones.

Con respecto a la asignacién de los roles, se habla de varias posibi-
lidades. Puede corresponder a la distribucién internacional de poder,
pero se reconocen también las influencias domésticas y los contextos
institucionales (Aggestam 1999). Como parte del Estado, se encuen-
tran los tomadores de decisiones y, mds especificamente, sus principales
autoridades, quienes pueden determinar la CRN cuyas fuentes podrian
incluir intereses, metas, actitudes, valores, personalidad (Holsti 1970).
Desde una perspectiva mds constructivista se han explorado las fuentes
de la CRN, por ejemplo, el lenguaje, la identidad, la interaccién y el
aprendizaje (Flockhart 2011; Nabers 2011; McCourt 2011).
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Es importante diferenciar la concepcién del rol de las acciones
para llevarlo a cabo, es decir, la ‘ejecucién del rol (role performance).
Harnisch (2011, 9) lo define como “el comportamiento de un actor
cuando desempena un rol”. Es comtn que los actores ejecuten mds de
uno, o sea, un ‘conjunto de roles’ (role-sez). En general, se vincula un
ndmero mayor de roles a una mejor integracién del actor en su entor-
no social (Thies 2009).

También se puede dar un ‘cambio de roles’. Desde una perspectiva
racionalista, el aprendizaje se basa en una informacién nueva o disonan-
te que causa que el actor cambie la CRN. Desde una perspectiva cons-
tructivista, el aprendizaje es un proceso constitutivo que, por medio de
la interaccién con roles complementarios, permite llegar a un nuevo rol
e identidad (Harnisch 2011). Asimismo, la adaptacién de roles consiste
en cambiar las estrategias y los instrumentos, sin modificar el propésito
del rol (Harnisch 2011). Por su parte, la socializaciéon es un proceso por
el cual un nuevo actor adopta las normas de un sistema, respondiendo a
las indicaciones de los miembros del grupo. Asi, se considera que los ro-
les pueden ser atribuidos por otros actores o alcanzados desde la inicia-
tiva y las elecciones propias (Harnisch 2011; Thies 2009; Thies 2014).

La nocién de rol estd vinculada a ‘expectativas’ que se entienden
como las normas, creencias y preferencias relacionadas al comporta-
miento de un actor en una posicién social. Estas pueden generarse en
el actor mismo (CRN) o en los actores con roles complementarios o
en la audiencia (Thies 2009). Las ‘demandas del rol’ son las exigencias
relacionadas al comportamiento de un actor en una situacién especifica
(Thies 2014). Dado que las expectativas y demandas son distintas en
cuanto a su alcance, especificidad, claridad, obligatoriedad y uniformi-
dad, pueden ser contradictorias y generar un ‘conflicto intrarol’. Dicho
conflicto estd ligado a las expectativas de varios actores sobre un mismo
rol, o un ‘conflicto entre roles’, es decir, entre las expectativas sobre va-
rios roles (Harnisch 2011; Thies 2009). Los conflictos no solo pueden
implicar las expectativas sino también la ejecucién del rol. Esto puede
conllevar al cuestionamiento del rol como parte de una discrepancia
dentro de las élites o desde las masas (Cantir y Kaarbo 2012).

Con la perspectiva interpretativa se ha profundizado el andlisis del
concepto de identidad y su relacién con los roles. Segin McCourt
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(2011, 1604), la nocién de rol mds relacionada con las expectativas de
comportamiento adecuado es distinta de la identidad de Estado. La
identidad se define como una nocién mds amplia del Estado sobre si
mismo, es decir, “el conjunto predominante de ideas e imdgenes sobre lo
que un pais es y deberia ser en la politica mundial”. Mds atin, McCourt
(2011) argumenta que el Estado afirma su identidad a través de la eje-
cuci6én de uno o mds roles. Esto demuestra la necesidad de la “seguridad
ontolégica” —un concepto propuesto por Giddens (1991), quien argu-
menta que los actores en una sociedad necesitan identidades estables;
esto se ha aplicado al comportamiento de actores internacionales como
el Estado, por autores que incluyen a Mitzen (2006)-. En otras pala-
bras, si el Estado no afirma su identidad por medio de roles especificos,
corre el riesgo de perder legitimidad o estatus o, incluso, de desaparecer.

Asimismo, existe un amplio rango de metodologias y métodos que
pueden utilizarse para realizar un andlisis de roles, incluyendo herra-
mientas positivistas o interpretativas, dependiendo de los elementos
teéricos que guien el andlisis. Muestra de ello es el articulo de Holsti
(1970), quien estudia el contenido de discursos y documentos que in-
cluyen las expresiones acerca de la CRN por parte de autoridades de
71 Estados. McCourt (2011) explora desde un enfoque interpretativo
la ejecucion de rol y la afirmacién de la identidad del Reino Unido en
el caso de la nueva invasién a las islas Malvinas en 1982. Thies (2014)
desarrolla un estudio de caso para entender los roles de Venezuela bajo la
presidencia de Hugo Chdvez, basado en los andlisis académicos sobre el
tema. Malici y Walker (2017) examinan la relacién entre Estados Uni-
dos e Irdn, especificamente en tres episodios histéricos, bajo un modelo
de la teoria de juegos.

En vista de la riqueza conceptual de la teoria de roles, en el estudio
en el que se basa este capitulo, se la ha aplicado por medio de una pers-
pectiva interpretativa y una metodologia cualitativa. Se ha realizado
un andlisis interpretativo del discurso de las intervenciones de Ecua-
dor en el debate general de la AGNU en el periodo mencionado, com-
plementado con un andlisis de contenido y documental. Al examinar
el discurso desde una perspectiva constructivista, se estudia de manera
profunda el interés nacional, no como algo que estd dado, sino que se
va construyendo socialmente. Weldes (1996) sostiene que los intereses
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y las identidades de los Estados se corresponden a la estructura del sis-
tema y a los significados colectivos, con base en la premisa de que un
actor reacciona frente a otros actores de acuerdo con los significados
que les atribuye. Asi, las articulaciones de elementos lingiiisticos son
importantes para la construccién de estos significados intersubjetivos,
que a su vez se convierten en representaciones de la realidad que gufan
las decisiones del Estado. En este caso, el examen de frases especificas
y sus significados ha permitido estudiar dichas representaciones y sus
implicaciones.

Asimismo, se ha aplicado un andlisis de contenido interpretativo,
en el cual, a diferencia del andlisis de contenido tradicional, se da im-
portancia no solo al contenido manifiesto o explicito sino también al
implicito. Se busca trascender las reglas estrictas de codificacién para
poder entender en profundidad los significados. Ademds, se toma en
cuenta la relacién entre las distintas partes del texto y no Gnicamente
sus significados de manera aislada (Ahuvia 2001). A continuacidn, se
exponen las dos principales dindmicas de interaccion y decisién identi-
ficadas en el andlisis de los significados identificados en los discursos de

Ecuador en la AGNU.

El rol de Ecuador en el contexto regional

Al codificar manualmente los elementos de cada discurso, se identifi-
caron cuatro intenciones principales en los argumentos emitidos por
Ecuador: el ‘cuestionamiento’ de situaciones con las que el pais muestra
desacuerdo y considera que deberian cambiar o mejorar; el ‘apoyo’ para
temas o decisiones que el pais respalda; la ‘propuesta’ de iniciativas para
solucionar problemas; y, los argumentos bajo los cuales el pais ha sido
un ‘ejemplo’ en cuanto a politicas desarrolladas a nivel nacional o a ini-
ciativas que ha promovido en organismos internacionales. Las unidades
representativas de significado fueron clasificadas en estas cuatro catego-
rias determinadas de manera inductiva y que no son excluyentes. Como
resultado, se obtuvo la tabla 4.1 sobre los temas prioritarios durante los
diez afos analizados.
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Tabla 4.1. Temas mas mencionados por Ecuador en el debate
general de la AGNU, 2007-2016

Nim. de
sesiones
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 I"‘““les o

as que se
menciond
el tema

Situacién de emer-

gencia climdtica y X X X X X X X X X X 10

soluciones pro-

puestas.®

Buen vivir como

eje de los objetivos X X X X X X X 7

nacionales.

Cuestionamien-

to al sistema

econémico mun-

dial y propuesta X X X X X X X 7
de un sistema

alternativo basado

en la economia

social y solidaria.*

Compromiso con
la integracién
regional y sus
logros.

Soluciones pro-
puestas en materia
de movilidad
humana.
Cuestionamiento
alos ODM y
propuestas para
fortalecerlos.*
Cirisis del mul-
tilateralismo y
propuesta de
reformas al Con- X X X X X X 6
sejo de Seguridad
y la Asamblea
General .*

Rechazo al blo-
queo contra Cuba.
Reconocimiento

a Palestina como
Estado libre e
independiente.

Elaborada por Natalia Encalada con base en Misién Permanente (2007, 2008, 2009, 2010, 2011,
2012, 2013, 2014, 2015, 2016).

Nota: *Temas en los que se ofrecieron cuestionamientos y propuestas en cada ano analizado.
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Uno de los temas mds mencionados fue el compromiso con la inte-
gracion regional y sus logros. El contexto politico y econdémico en las
esferas nacional y regional fue muy relevante para la politica exterior
de Ecuador en el periodo analizado. En el 4mbito nacional, la inesta-
bilidad politica y econémica antes del 2007 hacia necesaria la eleccién
de un gobierno que marcara cambios dirigidos a transformar la matriz
productiva del pais, generar mayor justicia social, reducir la corrupcién,
ampliar los derechos ciudadanos y recuperar los sectores estratégicos
(Malamud y Garcia-Calvo 2009; Misién Permanente 2009).

El gobierno de Rafael Correa lleg6 al poder en un pais cuya ciuda-
dania tenia altas expectativas de desarrollo interno. Basé su proyecto
politico en los valores del sumak kawsay' y de una economia popular y
solidaria, elementos que se relacionaron estrechamente con la ideologia
del socialismo del siglo XXI,> promovida en la regién en ese momento.
En 2008, la embajadora Maria Fernanda Espinosa mencionaba en la
AGNU que “hemos enarbolado el concepto del ‘buen vivir' que sig-
nifica vivir con dignidad, de acuerdo a nuestros valores culturales y en
armonia con la naturaleza” (Misién Permanente 2008, 3).

Venezuela ejercié el rol principal de promotor y defensor de estos va-
lores® bajo la administracién del presidente Hugo Chévez. Thies (2014)
explica que dicho Estado tenia una concepcién de rol auténomo y an-
ticentro, este Ultimo refiriéndose a su oposicién a Estados Unidos, pais
que identificé como su principal ‘otro’, lo cual también estd relacionado
al rol de agente antiimperialista. Ademds, analiza cémo Chévez percibia
a su Estado con un rol de ejemplo, a nivel nacional e internacional,

' El sumak kawsay (buen vivir) es un concepto de la cosmovisién de la comunidad

indigena kichwa. Ramirez (2008, 387 citado en Misién Permanente 2009, 10) lo define
como “la satisfaccion de las necesidades, la consecucién de una calidad de vida y muerte
dignas, [...] en paz y armonia con la naturaleza”.

? El socialismo del siglo XXI se expandié regionalmente bajo el liderazgo del presi-
dente venezolano Hugo Chévez. El jefe de Estado buscéd superar el subdesarrollo y la
dependencia como alternativa al modelo capitalista neoliberal, mediante objetivos de
democracia participativa, economia al servicio del ser humano, solidaridad, desarrollo
humano (Hamburger 2014, 138-141).

3 Holsti (1970, 264) explica que el rol de ‘defensor de la fe (defender of the faith)’ se da
cuando un gobierno desarrolla sus objetivos de politica exterior en términos de defender
un sistema de valores. En este estudio se ha considerado que dicha definicién se puede
entender mejor como el rol de ‘defensor de valores’.
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por sus politicas sociales y la lucha contra la globalizacién neoliberal, y
asimismo con el rol de bastién de revolucién y liberador de la regién, a
semejanza del libertador histérico del continente, Simén Bolivar.

Chdvez concibié estos dos tltimos roles no solo para su Estado, sino
también de manera personal: una misién para emancipar a América del
Sur de la dominacién econdmica y politica estadounidense y de las élites
nacionales afines a la misma. Segun Thies (2014), Ecuador fue uno de
los Estados de la regién, junto con Cuba (gobiernos de Fidel Castro y
Radl Castro) y Bolivia (gobierno de Evo Morales), que siguié el ejemplo
venezolano, aplicando politicas y valores similares. Estos ideales fueron
compartidos en su momento por los gobiernos de Argentina (Néstor
Kircher y Cristina Ferndndez) y de Brasil (Luiz Indcio da Silva y Dilma
Rousseff).

Igualmente, se evidencia en la politica exterior ecuatoriana la alta
influencia de las ideas del presidente Rafael Correa. El presidencialismo
caracteristico del mandatario no fue exclusivo de Ecuador, sino una ten-
dencia regional (Jaramillo 2019). Aunque Gnicamente dos de los discur-
sos de Ecuador en el debate general de la AGNU fueron proclamados
por Correa (2007 y 2015), su figura como lider de la revolucién ciuda-
dana y sus ideas son destacadas en siete de las alocuciones (2008-2012,
2014, 2016).

En los discursos se identifican estas ideas vinculadas al contexto na-
cional y regional, que se proyectaron hacia las RR. II. del pais. La in-
tervencion de la sesién 69, por ejemplo, incluye esta afirmacién: “El
Gobierno [...] se ha propuesto llevar adelante un cambio radical de las
estructuras del Estado y de su modelo politico y de desarrollo. La vin-
culacién de Ecuador con el contexto internacional, por tanto, es con-
secuente con esa realidad” (Misién Permanente 2014, 2). Asimismo,
en el discurso de la sesién 71 estdn las siguientes palabras: “Nuestro
libertador Simén Bolivar [...] estaria orgulloso de vernos avanzando a
pasos firmes en conseguir la unidad de los pueblos del Sur. Y celebraria
el protagonismo que asume Ecuador en la lucha por la emancipacién de
nuestros pueblos” (Misién Permanente 2016, 6).

La dindmica regional se basé en una serie de ideas e intereses co-
munes entre los paises mencionados: la justicia social, la soberanfa, la
defensa de los derechos de los paises en desarrollo y la diversificacion de

79



socios para reducir la dependencia con los Estados Unidos, entre otros.
Se puede considerar esta como una etapa inicial hacia el fin de construir
una identidad regional. En este caso, se podria hablar de la convergencia
entre la intencién de socializar valores, por parte de Estados como Vene-
zuela y Cuba, a nuevos miembros aliados como Ecuador. Pero a la vez se
observa la agencia del pais para definir sus valores, tales como el sumak
kawsay, y potenciarlos por medio de la interaccién regional.

Asi, para Ecuador, Venezuela se convirtié en un ‘otro’ significativo.
Siguiendo el ejemplo del gobierno venezolano, el pais asumié el rol de
defensor de valores relacionados a una ideologia de izquierda con base
en el modelo econédmico y politico del socialismo del siglo XXI. El go-
bierno se denoming la ‘revolucién ciudadana’, lo cual es comparable al
discurso de la ‘revolucién bolivariana’ de Venezuela. Ademds, Chavez
gener6 tal cohesién entre los Estados afines a su proyecto que cada uno
de ellos ejecutd el rol de aliado confiable frente a los demds del grupo
(Holsti 1970; Thies 2014). Sin embargo, llama la atencién que en los
discursos analizados no se haya mencionado a Venezuela explicitamen-
te. Sin embargo, se entiende que cuando se habla de la ‘regién’, Ve-
nezuela y los Estados que compartian una afinidad ideolégica estarian
incluidos. Efectivamente, la integracion regional se menciona en siete
sesiones seguidas desde 2009 a 2015, posicionando los logros conjuntos
y el compromiso regional como una estrategia efectiva para alcanzar el
desarrollo (tabla 4.1).

El Estado que si se nombra, tanto de manera explicita como impli-
cita, es Estados Unidos. Ecuador lo consideré como un ‘alter’ significa-
tivo, pero en este caso bajo el concepto de un Estado autoritario y arbi-
trario contra el que habfa que alzar la voz y, por ende, buscar relaciones
alternativas para terminar la dependencia. Asi, su discurso denota la
busqueda de proyectar un rol anticentro y antiimperialista. Por ejem-
plo, en el discurso de la sesién 68, se expresé: “Ese personaje Estado,
muy poderoso, también se ha dado a la tarea de espiarnos pretextando
asuntos de seguridad [...]. Muchos paises afectados [...] han solicitado
al gobierno de ese pais explicaciones [...] sin que hasta ahora se hayan
recibido respuestas satisfactorias” (Misién Permanente 2013, 3).

Asimismo, se observa que Ecuador quiere mostrar su capacidad de
cuestionamiento en ciertos temas globales. Se enfatiza sobre todo que
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los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) fueron concebidos
como minimos de vida, mientras que el gobierno ecuatoriano propo-
nia la bisqueda de médximos sociales, mencionando este tema en seis
sesiones (tabla 4.1). En cuanto a los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), posteriores a la agenda de los ODM, se reconoce que estdn mds
cercanos a las expectativas del pais; no obstante, se cuestiona que no
tengan un objetivo especifico de movilidad humana (Misién Perma-
nente 2015): “La primera limitacién en los ODM es que constituyen
un minimo como estrategia para disminuir la pobreza [...]. El hecho de
centrarnos de manera exclusiva a un enfoque de necesidades minimas
implica un alto riesgo, al buscar satisfacer conciencias, pero limitando
las aspiraciones de cambio social” (Misién Permanente 2007, 1).

El cuestionamiento también se evidencia al medir la frecuencia de las
palabras mds utilizadas en todos los discursos, lo cual se realizé a través
de un software especializado* (QSR International 2018). Efectivamen-
te, la palabra ‘crisis’ se menciona 44 veces (tabla 4.2), sobre todo en re-
lacién con la crisis financiera del 2008 y las deficiencias del sistema eco-
némico capitalista a nivel global. En cuanto a la crisis de los organismos
multilaterales, se aduce una falta de democracia y representatividad.
Junto con sus cuestionamientos, Ecuador propone ideas concretas. En
el primer caso, promueve un sistema basado en una economia popular
y solidaria (la preocupacién por lo social se evidencia en el uso de dicho
término 40 veces; tabla 4.2). En el segundo caso, se plantean reformas
puntuales para democratizar el Consejo de Seguridad y devolver su pre-
ponderancia a la Asamblea General. Asimismo, se proponen soluciones
ambientales en todas las sesiones analizadas. Ademds, se promueve el
modelo del buen vivir, en siete sesiones, a fin de mejorar la calidad de
vida de los habitantes del pais y del planeta. Estos planteamientos de-
notan una intencién de independencia, basada en generar soluciones
propias y no depender de las iniciativas de otros actores.

* Se limité la busqueda a las 27 palabras mds repetidas con minimo de cinco letras (se

omitieron preposiciones) y se juntaron palabras similares en la misma categoria (por
ejemplo, singular y plural). La repeticion de términos, considerados como elemento
bésico de la construccién de significado, permite identificar los temas mds relevantes
para el pais a nivel internacional expresados en la AGNU.
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Tabla 4.2. Palabras m4s frecuentes en los discursos del Ecuador
en el debate general de la AGNU, 2007-2016

N.c  Palabra Frecuencia Informacién similar
1 Ecuador 187 Ecuador
2 derechos 136 derecho, derechos
3 desarrollo 109 Desarrollo
4 naciones 107 nacional, naciones
5 paises 107 Paises
6 Estados 103 Estado, Estados
7 internacional 103 Internacional
8 humanos 88 humano, humanos
9 presidente 82 presidente, presidentes
10 unidas 82 unida, unidas
11 nuestro 74 nuestro, nNuestros
12 senores 72 sefor, senores
13 general 61 general
14 pueblos 61 pueblo, pueblos
15  politicas 60 politica, politicas
16  sistema 59 sistema, sistemas
17 todos 59 Todos
18  mundo 59 mundo, mundos
19 gobierno 55 gobierno, gobiernos
20  nuestra 55 nuestra, nuestras
21 cambio 48 cambio, cambios
22 asamblea 46 asamblea
23 crisis 44 Crisis
24 personas 42 persona, personas
25  parte 41 parte, partes
26 mundial 40 mundial, mundiales
27 social 40 social, sociales

Fuente: Misién Permanente (2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016).

Elaborada por Natalia Encalada utilizando el software de andlisis de contenido NVIVO, versién
12 (QSR International 2018).
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Ecuador se concebia a si mismo en el rol de un Estado activo e inde-
pendiente, el cual, dentro de las caracteristicas identificadas por Holsti
(1970), incluye mayor actividad diplomdtica (en este caso vinculada a va-
rias propuestas y su gestién) y una politica exterior sin compromisos con
las grandes potencias. Muestra de esto, con referencia a Estados Unidos,
es el énfasis en rechazar el bloqueo contra Cuba (mencionado en seis in-
tervenciones) y el reconocimiento a Palestina como Estado independiente
(cinco sesiones) (tabla 4.1). También lo es la importancia que le da a su
pertenencia al Movimiento de Paises no Alineados (discurso sesién 63):
“Un ejemplo del desequilibrio y de la falta de democracia que tiene el
sistema actual de Naciones Unidas [...] es la imposicién de la voluntad y
de la visidn politica de una potencia econdémica y militar sobre la decision
de 186 paises, que contintia con el abominable bloqueo sobre la hermana
Republica de Cuba” (Misién Permanente 2012, 4).

Asi, se identifican factores objetivos que favorecieron el contexto
regional, tales como el aumento de la demanda de commodities latinoa-
mericanos por parte de China y el consecuente mayor ingreso econé-
mico que dio un margen de independencia en las decisiones politicas y
comerciales de paises como Ecuador. Es innegable que los factores idea-
cionales fueron determinantes en la dindmica regional. Segiin March
y Olsen (1989), los actores no proceden tnicamente bajo una légica
racional sobre las consecuencias de sus actos, sino que se debe considerar
también la ‘légica de lo apropiado’ vinculada con sus ideas, es decir, lo
que el actor considera que se deberia ejecutar de acuerdo con su iden-
tidad. En este caso, Ecuador, tanto en el discurso como en la prictica,
intenté comportarse de acuerdo con los valores que guiaban la construc-
cién de una identidad de Estado e identidad regional especificas. Asi, el
afianzamiento de estas identidades se realiz6 a través de la ejecucién de
los roles indicados.

Igualmente, Ecuador, siguiendo los pasos de Venezuela y otros Es-
tados, como Cuba, que vieron en la integracién regional la manera de
institucionalizar sus valores, quiso proyectar el rol de lider regional en
la construccién de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR).
Aport6 a su creacién y también contribuyé con infraestructura al acoger
su sede en la ciudad de Quito. A su vez, UNASUR apoyé al gobierno
de Correa frente al intento de golpe de Estado de 2010. Salgado (2017)
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identifica que la estructura horizontal de UNASUR permitia a los paises
pequefios como Ecuador ejercer un rol de liderazgo por medio de la pre-
sidencia pro tempore, ocupada desde agosto del 2009 hasta noviembre
del 2010. Segtn el autor, el rol del pais fue de alto involucramiento en la
consolidacién regional del organismo, denomindndolo como un ‘regio-
nal-engaging state . Ecuador también ejercié la presidencia pro tempore
de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)
en 2015. Asimismo, como se menciond, en siete discursos se destacan
los logros de la integracién regional en los cuales Ecuador fue un ges-
tor activo; estos incluyen el Acuerdo Constitutivo del Banco del Sur, el
Sistema Unico de Compensacién Regional (SUCRE) y la iniciativa del
centro de solucién de controversias de UNASUR (tabla 4.1).

Ecuador promueve [...] la creacién de una nueva arquitectura financiera
regional, capaz de reducir los efectos negativos que sufren nuestras eco-
nomias por su vinculacion con el sistema financiero internacional [...].
Estas iniciativas regionales pueden y deben ser integradas en un marco
institucional de integracién [...] como es el caso de [...] UNASUR, cuya
Secretaria Permanente se encuentra en Quito, [...] CELAC, asi como
[...] ALBA (Misién Permanente 2011, 2-3).

Efectivamente, el Estado interpreté que el ejercicio de su rol de de-
fensor de valores demandaba un compromiso activo en el dmbito
de la integracién y también de la cooperacién Sur-Sur. Esta moda-
lidad de apoyo horizontal entre paises en desarrollo fue implemen-
tada mediante organismos de integracién, pero también de manera
bilateral, como la cooperacién ecuatoriana hacia Haiti, sobre todo
posteriormente al terremoto de 2010:> “Ecuador ha fomentado la
cooperacion Sur-Sur, como mecanismo de desarrollo, [...] una de las
labores mds importantes que se ha desarrollado en estos espacios es la
solidaridad con el pueblo de Haiti, [...] para su reconstruccién, para

> La cooperacion del Ecuador con Hait se inici6 en el ano 2004 como parte de la Mi-

sién de Naciones Unidas para la Estabilizacién de Haiti (MINUSTAH). Ademds, desde
los ideales de cooperacién Sur-Sur promovidos por el gobierno de Correa, se profundizé
dicho apoyo a través del aumento del personal militar. Frente al terremoto que sufrié ese
pais en 2010, se tuvo un rol activo en la reconstruccién.
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alcanzar el desarrollo anhelado y el fortalecimiento institucional que
merece” (Misién Permanente 2010, 2-3).

Al analizar la bisqueda de identidad regional y los roles vinculados
a la interaccidn, se identifica que Ecuador, de manera similar a los pai-
ses que compartian sus ideales, no logré institucionalizar totalmente
dichos valores ni socializarlos con otros miembros del sistema regional
mis lejanos a sus ideas. Esto gener6 inestabilidad en organismos como
UNASUR cuando los gobiernos de algunos Estados, por ejemplo, Bra-
sil, Argentina o Chile, dieron un giro hacia gobiernos con tendencias
politicas de derecha. Asi se evidencia que la fase inicial de construccion
de una identidad suramericana, que trascendiera las ideologias y ten-
dencias politicas, no llegd a consolidarse.

Otro aspecto problemidtico es la manera de ejecutar el rol de Esta-
do activo independiente. Al interiorizar la imagen de Estados Unidos
como un ‘otro’ alejado de los ideales ecuatorianos, y desde la intencién
de evitar su influencia, tendi6é a observar sobre todo lo negativo de
sus politicas y de su relacién con los paises en desarrollo. Esto estuvo
acompanado de una estrategia encaminada a diversificar los vinculos
internacionales, dirigida sobre todo a los socios que estuvieran mds
cercanos a la identidad de Estado que se buscaba. Asi, Ecuador afianzé
relaciones con Cuba, Venezuela, Rusia, Vietnam, Irdn y, sobre todo,
con China.

En este tltimo caso, debido al alto endeudamiento contraido con
el gigante asidtico para proyectos de distinta indole, se empez6 a correr
el riesgo de caer en una dependencia financiera, lo cual contradice los
ideales de romper dicha relacién con cualquier potencia. Este peligro
se vincula también al hecho de que el financiamiento e inversién chi-
nos en la regién promovieron la continuidad de un desarrollo basado
Ginicamente en la exportacién de materias primas (Gallagher, Amos y
Koleski 2012). Asi, se evidencia un conflicto interrol entre las expec-
tativas ecuatorianas de ser un Estado activo independiente y el de ser
un defensor de valores, dado que se buscaba una independencia de los
Estados Unidos, pero se estaria generando una relacién de dependen-
cia con China.
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La concepcién de rol nacional proyectada
a nivel internacional y la realidad doméstica

Otro eje identificado en los discursos de Ecuador fue el del pais ‘ejem-
plo’ en cuanto a la generacién e implementacién de politicas nacionales
e iniciativas internacionales. En el dmbito nacional, se mencionan los
logros de la revolucién ciudadana, incluyendo la reduccién de la pobre-
za, la reduccién de la inequidad, la mayor inversién social, entre otros
(Misién Permanente 2012, 2014). Todo esto se enmarca en la busqueda
de una identidad de Estado basada en la defensa de los valores ya men-
cionados y resumidos en el sumak kawsay.

La garantia y ampliacién de derechos tuvieron un lugar fundamental
en los objetivos del gobierno. La prioridad dada al tema se evidencia en la
frecuencia del término ‘derecho/s’, la segunda mds alta con 136 menciones
(tabla 4.2). Asimismo, esto se puede corroborar con el extenso capitulo
segundo de la Constituciéon (2008) dedicado a la cuestién, el cual amplia
significativamente el marco normativo en comparacién con gobiernos an-
teriores (Misién Permanente 2008). La imagen que se queria proyectar a
nivel internacional fue la de un Estado que garantiza e incluso propone
derechos que no se habian considerado como parte del marco juridico
de los Estados, tales como los derechos de la naturaleza o el principio de
ciudadania universal. Consecuentemente, en el debate general se reitera la
importancia del tema migratorio en siete sesiones (tabla 4.1), subrayando
la proteccién internacional otorgada a personas en necesidad debido al
conflicto colombiano. Asimismo, se destacan los avances del pais en cuan-
to a los derechos de personas con discapacidad, en las sesiones 65, 67 y 69.

En la actual Constitucién ecuatoriana, uno de nuestros principios
transformadores sobre las relaciones internacionales propugna el reco-
nocimiento de la ciudadania universal, el derecho a la libre movilidad
de todos los habitantes del planeta y el progresivo fin de la condicién de
extranjero (Misién Permanente 2009, 8).

Ecuador es reconocido mundialmente porque en estos cinco anos ha
obtenido los més altos indices de eficiencia en los programas de apoyo y
de reincorporacién de las hermanas y hermanos con discapacidad, a las
actividades diarias (Misién Permanente 2012, 6).
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Otro tema prioritario es el ambiental; las iniciativas promovidas en
esta drea son resaltadas en los discursos de todas las sesiones analizadas
(tabla 4.1). Se subraya, por ejemplo, la inclusién de los derechos de la
naturaleza en la Constitucién Politica, el Programa Socio Bosque, el de-
sarrollo de fuentes de energia limpia en las islas Galdpagos, la propuesta
de una ecotasa en la Organizacién de Paises Exportadores de Petrdleo
(OPEP), el uso masivo de cocinas de induccién, entre otras. Mds aun,
la iniciativa ambiental en la que se dedicé un empeno particular fue el
proyecto Yasuni ITT.°

Inicialmente, dicha iniciativa generé altas expectativas a nivel inter-
nacional. Sin embargo, no se llegé a la meta establecida de aportes eco-
némicos. Aunque a través del proyecto, Ecuador posicioné nuevamente
su liderazgo para proponer soluciones a problemas globales, también se
evidencié un conflicto de roles entre su necesidad de desarrollarse inter-
namente y la defensa de los intereses comunes de las naciones. Holsti
(1970) identifica al rol de desarrollador interno cuando un Estado se
enfoca en los asuntos de desarrollo en el interior de su pais, e indica que
esto conlleva no tener ninguna funcién o tarea a nivel internacional.
Contrariamente a lo que propone el autor, la iniciativa Yasuni ITT era
una forma innovadora de cubrir las necesidades de desarrollo interno y
a la vez liderar una respuesta a la necesidad de conservacién de bienes
ambientales globales. Debido a las complicaciones y el poco apoyo que
tuvo el proyecto, Correa anunci6 en 2013 que se iniciarfa la explotacion
de dicho bloque petrolero (Correa 2013). Asi se resolvié el conflicto
entre las expectativas de convertirse en lider en iniciativas ambientales
globales y también en desarrollador interno al dar prioridad a los obje-
tivos del segundo rol.

La preocupacién del gobierno por el desarrollo a nivel nacional y
global se evidencia en que dicho término es el tercero mds repetido en
los discursos, pronunciado 109 veces (tabla 4.2). Puesto que la visién de

¢ Con la iniciativa Yasuni ITT no se habria explotado el petréleo del bloque Ishpingo,

Tiputini y Tambococha, ubicado en la Amazonia ecuatoriana, una de las zonas mds
biodiversas del planeta. Asi, se dejarfa de emitir 407 millones de toneladas de carbono.
A cambio, el pais solicitaba a la comunidad internacional una compensacién econémica
de al menos el 50 % de lo que dejaria de percibir en ingresos, es decir, al menos 3600
millones de délares (Misién Permanente 2010, 2-3).
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desarrollo del buen vivir incluye el mantenimiento de la armonia con
la naturaleza, se entiende la demanda de trabajar en el tema ambiental
como prioridad frente a las consecuencias del cambio climdtico. Asi, se
evidencia una adaptacién del rol, ya que posteriormente al fracaso de
la iniciativa Yasuni ITT, el pais no dejé de promover la proteccién am-
biental en el debate general, ni de estar involucrado en el tema de soste-
nibilidad. Se destacan las iniciativas de crear una Declaracién Universal
de los Derechos de la Naturaleza y de generar una Corte Internacional
de Justicia Ambiental (Misién Permanente 2015, 2016). También se re-
saltan los esfuerzos para la realizacion de la Conferencia Mundial sobre
Vivienda y Desarrollo Urbano Sostenible - Habitat III, celebrada en el
pais en octubre de 2016 (Misién Permanente 2014, 2015, 2016).

Otra situacién problemadtica con el rol de defensor de valores es la
incoherencia en cuanto a la imagen del Ecuador como un pais que de-
fendia los derechos humanos, especificamente en cuanto al derecho a
la libertad de expresién e informacién. Lo que ocurria a nivel local en
la relacién del gobierno con personas criticas u opositoras, sobre todo
periodistas, mostraba lo contrario. Por una parte, en los discursos existe
una retorica recurrente frente a la proteccion de estos derechos, posi-
cionando como ejemplo el otorgamiento de asilo a Julian Assange en el
2012. Esta decision se vincula al deseo de terminar con la dependencia
de los Estados Unidos, puesto que Assange se convirtié en un simbolo
de la critica a los abusos de la potencia respecto a los demds paises, al
revelar una serie de sus documentos reservados.

En materia de promocién de los derechos humanos y de la libertad
de expresidn, el gobierno de Ecuador [...] ha concedido asilo diplo-
madtico al ciudadano australiano Julian Assange (Misién Permanente
2012, 7).

Ecuador, junto a varios otros paises, coauspicid la resolucion [...] y se
inicid, con este acto juridico, un nuevo proceso de definicién de los
derechos humanos: el derecho a la privacidad. Tal resolucién [...] cons-
tituye un rechazo a una actitud de abuso [...] advertido por un ciuda-
dano australiano [Julian Assange], quien consideré que el mundo debia
enterarse de lo que se hacfa con sus soberanfas (Misién Permanente
2014, 7).
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Por otra parte, el gobierno propicié el control a los medios inde-
pendientes de comunicacién, lo cual generaba inquietud por su posible
censura previa y concentracién del poder de sancién en el ejecutivo. Asi,
se observé una relacién conflictiva entre el gobierno y varios periodistas
que habian realizado comentarios o investigaciones criticos al mismo.
Las acciones inclufan demandas legales y sanciones, sobre todo econé-
micas, a periodistas y medios impuestas por los organismos de control.
Esto ha sido resaltado como negativo para la libertad de expresién por
parte de la ONU, como consta en su informe dentro del proceso de
Examen Periédico Universal de los Derechos Humanos que se llevé a
cabo en 2012. Asi, se identifica una conflictividad intrarrol entre la ima-
gen que el gobierno queria proyectar en el dmbito internacional como
defensor de la libertad de expresion y la que se estaba generando a nivel
interno. Segtin un informe del Sistema de Naciones Unidas, “el Relator
Especial sobre la promocién y proteccion del derecho a la libertad de
opinién y de expresion llamé la atencién del gobierno respecto de una
serie de procesos penales contra periodistas del diario £/ Universo por
parte de funcionarios publicos [...]” (Ministerio de Justicia, Derechos
Humanos y Cultos 2012, 49).

En suma, el pais empezd a construir estos roles por iniciativa pro-
pia. En algunos aspectos el rol que se buscaba proyectar al mundo con-
cordaba con los resultados de las decisiones gubernamentales a nivel
doméstico, como el caso de las politicas de proteccién a migrantes, re-
fugiados y personas con discapacidad. Sin embargo, otros temas, como
la explotacién de los recursos petroleros en el bloque Yasuni ITT o las
limitaciones a la libertad de expresién, entraron en conflicto con las
expectativas del Estado de proyectar un rol de proteccién a la naturaleza
y a los derechos humanos, respectivamente.

Conclusiones

Ecuador quiso proyectar un conjunto de roles, lo cual muestra un
comportamiento activo como actor internacional y un alto involu-
cramiento en los problemas globales. Estos roles se han analizado
vinculdndolos a los contextos regional y local. El pais se insertd en
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una dindmica regional basada en valores compartidos alrededor del
socialismo del siglo XXI y una ideologia de izquierda, lo cual resulté
en la concepcién propia del pais como defensor de valores, aliado con-
fiable de los Estados que compartian sus ideales y lider en temas de
integracién. Asimismo, se observa en la proyeccién de roles que tenfan
a Estados Unidos como ‘otro’ opuesto a sus ideales. Esto conllevé un
alejamiento de sus relaciones de dependencia con esta potencia y su
identificacién con los roles de un Estado activo independiente, anti-
centro y antiimperialista. En el escenario regional, se concluye que los
roles no solo pueden ser atribuidos o alcanzados de manera excluyen-
te, sino que puede existir una convergencia de elementos de socializa-
cién'y, a la vez, de la decisién y contribucién del Estado al involucrarse
en proyectos compartidos a partir de su agencia.

Al relacionar las CRN con la realidad doméstica, el pais quiso pro-
yectarse a nivel internacional como un Estado ejemplar en cuanto a
politicas internas y a iniciativas internacionales. Esto resulté coherente,
sobre todo en el dmbito de normativa y de politicas, tales como las
relacionadas con la proteccién de derechos de la poblacién migrante
o refugiada y de personas con discapacidad. Por otro lado, el gobierno
realiz6 varios esfuerzos para ejecutar el rol de lider en iniciativas ambien-
tales globales, por ejemplo, el proyecto Yasuni ITT, asi como el rol de
defensor de la libertad de expresion al otorgar el asilo a Julian Assange.
Sin embargo, en estos dos casos el rol que queria proyectar internacio-
nalmente se vio en conflicto con la situacién que se vivia en el interior
del pais.

As, se evidencia que ciertas situaciones generan demandas que pue-
den ser incompatibles con el rol que el Estado quiere proyectar, en cuyo
caso es necesario adaptar el rol a nuevas estrategias, como se hizo en el
campo ambiental. Igualmente, se observa que el discurso de un Estado
sobre su CRN necesariamente es confrontado con la ejecucién de dicho
rol, en términos internacionales y domésticos. En la construccién de un
rol por iniciativa propia, pueden aparecer conflictos relacionados a las
expectativas y la ejecucidn.

Se ha constatado también que la flexibilidad de adaptacién inherente
en la teoria de roles ha permitido, por medio de un marco metateérico
constructivista, estudiar los factores ideacionales relacionados a la CRN
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que quiso proyectar Ecuador en el periodo analizado. Este estudio se
centr6 en determinar c6mo el Estado se concebia a si mismo en cuanto a
sus roles internacionales. En futuras investigaciones se puede ampliar el
andlisis, por ejemplo, al contrastar el discurso de Ecuador con discursos
y expectativas de otros actores significativos o al ampliar la investigacién
a una comparacién con otros perfodos de gobierno. De esta manera, se
constata que la teoria de roles es una perspectiva integral para entender
las dindmicas de interaccién internacional. Mds aun, en este caso ha
permitido interrelacionar niveles de andlisis y actores, y también tras-
cender la concentracién en las grandes potencias al estudiar la agencia
de Estados en desarrollo como Ecuador en cuanto a su capacidad para
generar iniciativas regionales y globales.
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Capitulo 5

Cambio y estabilidad en la politica
exterior de Ecuador y Perti:

un andlisis desde la teoria reticular

Luis Cérdova-Alarcén

Los esfuerzos por explicar el cambio de politica exterior (CPE) en el
andlisis de politica exterior (APE) se remontan a los anos ochenta del
siglo XX. Holsti ([1982] 2016), Goldman (1988), Hermann (1990) y
Carlsnaes (1992) son pioneros en la materia. Pero el limitado didlogo
con otros campos de la ciencia politica, en especial, con el andlisis de
politicas publicas (APP), donde mejor se ha desarrollado esta temadtica,
mermo la capacidad de problematizar las transformaciones en el tema.
Las teorfas de RR. II. mds competitivas han compensado parcialmen-
te este déficit tedrico. Estas incluyen el realismo neocldsico (Ripsman,
Taliaferro y Lobell 2016; Lobell, Ripsman y Taliaferro 2009), el libera-
lismo analitico (Moravcsik 1997, 2003), el método de estructuras his-
téricas (Cox 1987, 1996, [1981] 2013) y la teoria de roles (Harnisch,
Cornelia y Maull 2011; Cantir y Kaarbo 2016).

Sin embargo, existen vacios que no se han considerado en los estu-
dios del CPE (Holsti [1982] 2016; Goldmann 1988; Hermann 1990;
Carlsnaes 1992; Rosati, Hagan y Sampson 1994; Lasagna 1995, 1996;
Gustavsson 1998; Kleistra y Mayer 2001; Welch 2005; Gdmez 2005;
Niklasson 2006; Eidenfalk 2006, 2009; Rynhold 2007; Hirschi y
Widmer 2010; Doeser 2011; Blavoukos y Bourantonis 2010, 2014;
Breuning 2013; Mattes, Leeds y Carroll 2015; Ipek 2015; Suboti¢ 20165
Alden y Aran 2017; Merke, Reynoso y Schenoni 2020). Por ejemplo, no
se ha considerado el contexto histérico y se ha descuidado la variable de-
pendiente. En este trabajo se plantea una alternativa para llenar estos vacios.
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Se empieza por describir qué cambia o permanece estable en la po-
litica exterior, para luego explicar por qué, cémo y cudndo cambia o
se estabiliza. Para descifrar este enigma, se desarrollé un modelo teéri-
co basado en mecanismos causales. Se centra en las redes politicas que
articulan los decisores gubernamentales con los grupos de interés. En
este sentido, se trata de una teoria reticular. El modelo combina ideas,
instituciones, actores y tiempo, valiéndose de las herramientas del insti-
tucionalismo histérico (Mahoney 2000; Pierson 2004; Steinmo 2008)
y del enfoque estratégico relacional (Jessop 2007).

En este capitulo se presenta una caja de herramientas para analizar el
cambio y la estabilidad de la politica exterior. En la primera seccidn, se
expone el modelo tedrico y, en la segunda, se lo valida empiricamente.
Se analiza la politica exterior econémico-comercial (PEEC) de Ecuador
y Perti en dos episodios: la negociacién de acuerdos de libre comercio
con los Estados Unidos de América (en adelante EE. UU. o Estados
Unidos) y, luego, con la Unién Europea (UE). En la cuarta seccién se
presentan las conclusiones.

Investigaciones sobre el cambio
y la estabilidad de la politica exterior

Del estado del arte se pueden extraer cinco importantes lecciones. En
primer lugar, para analizar el CPE hay que dialogar con otros cam-
pos de conocimiento, dentro y fuera de la ciencia politica, en parti-
cular con el APE donde se ha desarrollado profusamente el estudio
del cambio de politicas publicas (Sabatier 1988; Sabatier, Hank y
Jenkins-Smith 1993; Baumgartner y Jones 2002, 2006, 2009;
Kingdon [1984] 1995; Hall 1993; Mahoney 2000; Peters 2000; Hay
2002; Chaqués 2004; Pierson 2004; Greif y Laitin 2004; Bardach
2009; Howlett y Rayner 2006; Sabatier y Weible 2006; Boas 2007;
True, Jones y Baumgartner 2007; Howlett y Cashore 2009; Capano
2009; Real-Dato 2009; Cruz-Rubio 2012; Mahoney y Thelen 2010;
Marsh 2010; Cerna 2013; Bauer y Knill 2014; Rixen y Viola 2014;
Fontaine 2015a, 2015¢; Gémez 2015; Harguindéguy 2015; Fontaine,
Narvaez y Velasco 2018; Peters, Fontaine y Mendez 2018).

97



Luego, para explicar el CPE no basta con observar el contexto tem-
poral en que se produce el cambio de la politica. Es menester explicar
histéricamente dicho cambio. El cudndo y el dénde suceden las cosas
condicionan el como y el por qué. Al respecto, el trabajo de Pierson
(2004) es icdnico.

Tercero, hay que contar con herramientas idéneas para describir con
precisién la variable dependiente (responder a qué cambia). La propues-
ta mds depurada les corresponde a Howlett y Cashore (2009). Ellos pro-
ponen una tipologia de los componentes de la politica que es aplicable
al andlisis de la politica exterior (tabla 5.1).

El cuarto paso es reconocer que el cambio y la estabilidad constitu-
yen dos caras de una misma moneda y cualquier esfuerzo tedrico debe
explicar ambas dimensiones.

Finalmente, en vez de observar el cambio en las politicas brutas de
los paises, como lo sugieren Merke, Reynoso y Schenoni (2020), hay
que desagregarlas e identificar las condiciones de fondo y de alcance de
la inferencia causal teorizada (Gerring 2014, 221). De esta manera se
dota de mayor consistencia a la inferencia.

Tabla 5.1. Tipologia de los componentes de la politica

Contenido de la politica

Nivel de abstraccién

Nivel programdtico y

Nivel de medidas

clevada de operacionalizacién  especificas sobre el
terreno
Fines o Fines Objetivos Configuraciones
propésitos  ;Qué tipos generales  ;Hacia qué fines se ;Cudles son las me-
de ideas gobiernan dirige formalmente la  tas o requerimientos
el desarrollo de las politica? especificos de la
politicas? politica?
Enfoque
dela Medios Légica instrumental  Mecanismos Calibraciones
politica o herra- :Qué normas gene- sQué tipos especificos  ;Cudles son las
mientas rales gufan las prefe-  de instrumentos son  formas especificas

rencias de implemen-
taciéon?

utilizados?

mediante las cuales
se utilizan los ins-
trumentos?

Fuente: Adaptada de Howllet y Cashore (2009) con base en la traduccién de Cruz-Rubio (2012).
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El modelo teérico

El modelo de la teoria reticular que se propone a continuacién (figu-
ra 5.1) se caracteriza porque (1) estd acotada a un tipo o subclase de
politica exterior: la politica exterior econémico-comercial (PEEC).
Esto se debe sefialar explicitamente para precisar las condiciones de
alcance de la teoria. (2) Introduce la nocién de socioespacialidad de
la politica exterior que, al operacionalizarse como intereses econé-
micos localizados, permite estandarizar las condiciones de fondo del
argumento causal, bajo el supuesto cezeris paribus. (3) Identifica un
entramado causal como variable explicativa —el poder para crear re-
des— y operacionaliza los mecanismos causales que explican el cam-
bio y la estabilidad de la PEEC. (4) El mecanismo de programacién
de redes es de tipo ideacional y explica el cambio, mientras que el
mecanismo de enlace entre redes es de tipo institucional y explica
la estabilidad de la politica exterior. A continuacién, se detallan sus
principales rasgos.

Figura 5.1. Modelo explicativo de la teoria reticular

M‘I

MZ

Z = Socioespacialidad de la politica exterior (intereses econémicos localizados)
Vector de factores de fondo que puede afectara Xy Y
X = Poder para crear redes politicas
Variable independiente (influye directamente en'Y)
M! = Programacién de redes
Mecanismo causal del cambio
M? = Enlace entre redes
Mecanismo causal de la estabilidad
Y = Cambio o estabilidad de la politica exterior (econémica comercial)

Variable dependiente
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La politica exterior econdmica comercial

La agenda de politica exterior de un pais puede desagregarse en dreas
temdticas. Lake (2011) distingue dos: la politica econémica y la poli-
tica de seguridad. La politica de seguridad incluye todas las acciones
diplomdticas, militares e incluso econémicas disponibles para que un
Estado reduzca el riesgo y la efectividad de la coercién de otros actores
externos. La politica econdmica incluye todas las acciones que afectan
la acumulacién y asignacién de recursos (Lake 2011). Al visualizar en la
agenda estas dos dreas temdticas es factible desagregar la politica exterior
en sectores, subsectores y problemas publicos (Wilks y Wright 1987
citado en Chaqués 2004, 61) (tabla 5.2).

Este es un valioso criterio analitico-descriptivo para configurar las
interacciones de los actores involucrados en un determinado contexto
institucional. Para analizar el cambio y la estabilidad de la politica exte-
rior conviene delimitar el subsistema de la politica a nivel de problemas
publicos; de esta manera se trazan las redes de interacciones entre los
actores involucrados. Aumentar el nivel de delimitacién del subsistema
de la politica a un andlisis de subsectores o sectores dificulta el estudio
del CPE, por la envergadura de interacciones que deben tomarse en
cuenta. Mientras mayor sea el nivel de delimitacién del subsistema de
la politica, mayores son las probabilidades de generar falsos positivos o
explicaciones espurias.

Tabla 5.2. Desagregacién de la politica exterior

Area politica Politica exterior
Sector o drea .. .. a8 .
L. Politica econémica Politica de seguridad y defensa
temdtica
. . Politica .

Subsector Politica comercial . Seguridad Defensa
financiera

Problema Cémo lograr un Cémo Cémo desa- Cémo desa-

publico acuerdo comer- obtener rrollar una rrollar tdcticas

(ejemplos) cial con un socio nuevas estrategia de  disuasivas ante

estratégico lineas de ciberseguri- amenazas

crédito dad hibridas
externo
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La socioespacialidad de la politica exterior

A diferencia de otras politicas publicas, su cardcter geogrifico define la
politica exterior (Morin y Paquin 2018) y exige repensar la espaciali-
dad. En los estudios internacionales esta cuestion se zanja mediante la
construccion teorética de la dicotomia politica nacional/politica inter-
nacional (Walker 1993). Cuestionarla conlleva repensar el fenémeno de
la estatalidad, no solo porque la nocién moderna del Estado territorial
se pone en tela de juicio, sino también porque las relaciones Estado-so-
ciedad son resignificadas.

La teoria reticular se fundamenta en la conceptualizacion del Esta-
do como relacién social (Jessop 2015). A partir de ella se replantea el
principio de orden politico y las categorias socioespaciales que explican
el fenémeno histérico de la estatalidad. En los estudios internacionales
han predominado dos ejes de reflexién: el Estado como actor y el Esta-
do como estructura (tabla 5.3). Sin embargo, como lo muestra Jessop
(2015), la complejizacién de la sociedad en el siglo XXI ha provocado
una reconfiguracién de las dindmicas socioespaciales. Por eso, las escalas
(local, estatal, regional y global) y las redes (centralizadas, descentraliza-
das y distribuidas) adquieren preeminencia en el andlisis politico.

Para analizar el cambio y estabilidad de la PEEC, las escalas se es-
tudian como objeto de gobernanza, esto quiere decir como un “campo
estructurado producido en parte a través de otros principios de estruc-
turacién socioespacial sobre dindmicas territoriales” (Jessop 2015, 141).

Tabla 5.3. Claves conceptuales para analizar la estatalidad

Elementos de la Estado como actor Estado como estructu-  Estado como
estatalidad [tesis] ra [antitesis] relacién social
[sintesis]
Principio de orden  [nside | ousside Estado / Inclusién /
politico sociedad civil exclusién
:Qué determina Capacidades materiales  Institucionalidad + Cambiante equili-
el poder estatal? (econémicas, militares  actores brio de fuerzas en
y tecnoldgicas) una determinada
coyuntura
Categorias Territorio y lugares Lugares y escalas Escalas y redes
socioespaciales
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En cambio, las redes se analizan en cuanto medio de gobernanza, es
decir, “como un principio de estructuracién (un proceso causal o meca-
nismo) que impacta sobre otros campos de relaciones socioespaciales”
(Jessop 2015, 141).

El andlisis multiescalar permite observar ciertas condiciones de fon-
do que son de gran valor para el argumento en su conjunto. Tomando
como referencia el esquema propuesto por Douglas A. Irwin (2017), un
vector de factores de fondo (Gerrign 2017) clave para explicar el cambio
de la PEEC radica, por un lado, en identificar cémo estdn localizados
los activos econémicos a escala nacional (geografia econémica) y, por
otro lado, en rastrear cémo los actores que representan esos intereses
articulan redes politicas (geografia politica reticular).

De todos los activos econédmicos localizados (extraccién de materias
primas, produccién agricola o manufacturada, etc.), los que interesan
observar son aquellos directamente vinculados con las exportaciones e
importaciones. Segin la composicién del comercio internacional, cier-
tos activos econdmicos localizados adquieren mayor o menor importan-
cia politica. Esta simbiosis entre la geografia econdmica (el conjunto de
activos econdmicos localizados a escala nacional) y la composicién del
comercio (la correlacién de importaciones y exportaciones, también a
escala nacional) generan intereses econémicos localizados.

Los intereses econdmicos localizados tienden a ser estables en el tiem-
po, por décadas e incluso siglos, como lo demuestra Irwin (2017). Pero su
estabilidad no implica estasis; pueden variar en el tiempo, ya sea porque
cambia la geografia econémica o porque cambia la composicién del co-
mercio. Con una variacion significativa es probable que impacte de forma
indirecta sobre la PEEC, coadyuvando a su cambio. Pero con una varia-
ci6én no significativa es probable que la PEEC mantenga su estabilidad.

El poder para crear redes

El razonamiento causal de la teoria reticular comprende tres supues-
tos. Primero, toda politica exterior resulta de una red de actores que
se articula en torno a un cddigo creado para resolver un problema
(o tema) publico. La teoria reticular reivindica la importancia de las
herramientas de implementacién ubicidndolas como piezas clave para
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analizar el disefio general de la politica exterior. Segiin Howlett (2011,
30), la formulacién de la politica “es un proceso de identificacién y
evaluacién de posibles soluciones a problemas publicos”. Dimensionar
el cambio requiere que se observe el diseno de la politica exterior que
abarca componentes sustanciales y procedimentales.

A cada problema publico le corresponde una o mds redes politicas
(Heclo 1974; Chaqués 2004). Se entiende por red un “conjunto de
nodos interconectados” (Castells 2008, 7). Los nodos de una red po-
litica (o policy network) pueden ser individuos, grupos de interés, cor-
poraciones multinacionales u organizaciones gubernamentales o no
gubernamentales (Kahler 2009) o, incluso, otras redes de actores. Sus
conexiones son producto de un conjunto de transacciones o relaciones
de intercambio que permiten el flujo de informacién y recursos. “Los
flujos crean la red” (Slaughter 2017, 65).

En la teoria reticular la red politica tiene tres atributos ontoldgi-
cos. Es multiescalar, porque los actores implicados pueden localizarse
en distintas escalas. Es multisectorial, porque los actores representan
intereses de distintos sectores o subsectores. Estd programada por un
c6digo. Mientras los dos primeros atributos determinan que los actores
de una red politica sean heterogéneos, el tercero condiciona su dindmica
interna.

Por cédigo se entiende un conjunto de ideas, visiones y discursos
organizados en un programa de politica especifico, cuyos componen-
tes sustanciales y procedimentales gufan la accién gubernamental (tabla
5.5). El cédigo determina “las reglas que hay que aceptar cuando se
estd en red. Una vez establecidas, se vuelven obligatorias para todos los
nodos de la red, ya que el respeto a esas normas es lo que posibilita la
existencia de la red como estructura” (Castells 2009, 74).

Segundo supuesto: Toda politica exterior se estabiliza en el mediano
y largo plazo siempre que la red de actores que la sustenta desencadene
mecanismos de enlace con otros actores o redes de actores, garantizando
la reproduccién del cédigo y provocando el autorreforzamiento de la po-
litica. Para instituir una politica exterior se requiere que un actor o red de
actores programe la red politica con un cédigo especifico. Pero para que
se estabilice, el cédigo debe institucionalizarse y eso exige tiempo. Para
explicar la estabilidad de la politica exterior, hay que considerar un amplio
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horizonte de tiempo (al menos diez afios). Solo en el mediano o largo
plazo el c6digo de una politica puede volverse rutinario y obligatorio para
todos los nodos, es decir, institucionalizarse.

La estabilidad de la politica exterior se explica a partir de un pro-
ceso de autorreforzamiento (o de retroalimentacién positiva) que es
endégeno por naturaleza. “Dada esta caracteristica, cada paso en una
direccién particular hace que sea mds dificil revertir el rumbo” (Pier-
son 2004, 21), lo cual provoca que el proceso sea dependiente de la
trayectoria. La teoria reticular contribuye a identificar y explicar cudl
es el mecanismo de retroalimentacién positiva que produce la estabi-
lidad de la politica exterior. Ese mecanismo es el enlace entre redes.
Mientras la red recién programada, con un nuevo cédigo o un cédigo
reformulado, no desencadene mecanismos de enlace que generen un
proceso de retroalimentacién positiva, cualquier cambio de politica
es precario y con el tiempo puede revertirse. Se trata también de una
cuestion de secuencia histérica. Si a la programacién de una red no
le siguen mecanismos de enlace entre redes, las fuentes del cambio
pueden socavarse ficilmente y el nuevo cédigo puede sucumbir ante
la inercia institucional.

Tercer supuesto: Toda politica exterior cambia cuando, ante una
coyuntura critica, los actores con poder para crear redes dentro de la
comunidad politica programan una nueva, reformulando el c6digo o
reemplazdndolo por otro. El poder para crear redes lo ejercen ciertos ac-
tores o redes de actores que, por su posicién en la estructura social, asu-
men el rol de programadores de una red o de enlaces entre redes. Pero
ya que la estructura social es estratégicamente selectiva y los sujetos son
actores estratégicos (Jessop 2007), los roles de programadores y enlaces
también cambian de forma contingente. El percutor (zrigger) que des-
encadena la programacién de una red politica siempre es una coyuntura
critica (Capoccia y Kelemen 2007). Pero no siempre ante una coyuntu-
ra critica quien ejerce el poder para crear redes actia como programador
de una nueva; también puede actuar como enlace y restaurar el szatu
quo. De ahi que el factor causal del cambio de la politica exterior sea el
poder para crear redes mediante programacién y no la coyuntura critica.

El cambio de la politica exterior siempre es contingente y este rasgo lo
vuelve un asunto esquivo para la investigacién empirica. Las instituciones
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politicas generalmente no ejercen sus efectos de manera continua. No existe
una relacién directa entre las instituciones y sus consecuencias (Immer-
gut 2006). Hasta ahora, en las teorfas desarrolladas para explicar el cam-
bio de la politica exterior se habian identificado diversas vias, fuentes o
motores para producir el cambio a través de la toma de decisiones, pero
en ninguna se explicaba el mecanismo causal del cambio. Con la teoria
reticular si se lo hace al desempaquetar el mecanismo causal de progra-
macién, mediante el cual un nuevo cédigo o un cédigo reformulado se
plasma en los componentes sustanciales y procedimentales de la politica
exterior. Con la teorfa reticular se capta la contingencia del cambio y se
facilita su observacién empirica.

Los mecanismos mum/es

El poder para crear redes se operacionaliza en dos mecanismos causales:
la programacién de redes (m') y el enlace entre redes (M*), como aparece
en la figura 5.1. Sin la intervencién de un actor o una red de actores que,
ejerciendo su poder para hacerlo, programe una nueva red, no se produ-
cird un cambio en la politica exterior. A su vez, sin un actor o una red
de actores que, también ejerciendo su poder para crear redes, no enlace
a otros actores o redes de actores, la politica exterior no se estabilizara.
Ambos mecanismos se inscriben en un contexto temporal que sigue una
légica dependiente de la trayectoria y que eventualmente experimenta
coyunturas criticas que pueden o no desencadenarlos.

Beach (2017) distingue dos formas de comprender los mecanismos
causales: (i) una comprensién minimalista, en donde la evidencia em-
pirica es superficial porque no se traza cada parte del mecanismos; y (ii)
una comprension sistémica, que implica desempaquetar el mecanismo
mostrando todas y cada una de sus partes. Los mecanismos del poder
para crear redes se basan en una comprension sistémica, que permite
un mejor escrutinio empirico de la légica causal. Las partes que los
componen tienen una secuencia légica, garantizando que entre ellas
no haya independencia, sino interrelacién univoca y directa. Esto debe
ser asi porque el mecanismo causal no es una variable interviniente,
ni un conjunto de ellas; se trata de un proceso cuyas piezas componen
un todo. La inferencia causal se basa en verificar empiricamente la
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presencia/ausencia del mecanismo, por lo que deben evidenciarse cada
una de sus partes para que la inferencia sea vdlida. Como lo advierten
Beach y Pedersen (2016), una buena teoria de un mecanismo no tiene
agujeros 16gicos y responde a una continuidad productiva. En conse-
cuencia, el rastreo de procesos, o process tracing, es el método idéneo
para indagar mecanismos causales.

La programacién de redes y el cambio de politica exterior

El mecanismo de programacién de una red politica siempre se activa
ante una coyuntura critica. El concepto operacional de “coyuntura cri-
tica” que se utiliza en la teoria reticular es el propuesto por Capoccia y
Kelemen (2007): “consiste en analizar la toma de decisiones bajo con-
diciones de incertidumbre, dada la relajacién de la estructura ‘normal’ y
las limitaciones institucionales sobre la accién” (2007, 354). Para lograr-
lo hay que reconstruir los pasos de la toma de decisiones e identificar la
contingencia histdrica. Interesa explicar las interacciones que despliega
un agente para constituir redes politicas en torno a un c6digo nuevo o
reformulado. Este proceso causal sobre la operacionalizacién del meca-
nismo se plasma en la tabla 5.4.

Tabla 5.4. Operacionalizacién de la programacién de redes

Conceptualizacién

. .
Partes del mecanismo (entidades y Manifestacién Evidencia pronosticada
. observable
actividades)
Condiciones de fondo (Z)  Socioespacialidad de la Intereses econémicos  Se observardn los activos
politica exterior localizados econdémicos localizados
a escala nacional que,
segtin el patrén de
comercio internacional,
tienen mds importancia
politica.
Variable independiente Poder para crear redes El percutor (¢rigger) Se observard una si-
X) mediante programacién  es una coyuntura tuacién en la que los
critica operadores politicos

deban tomar decisiones
bajo condiciones de
incertidumbre e imprevi-

sibilidad.
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Partes del mecanismo

Parte 1 (n, —)

Parte 2 (n,—)

Parte 3 (n,—)

Resultado (Y)

Tabla 5.4. (continuacién)

Conceptualizacién (en-
tidades y actividades)

Programador introduce
y promueve un nuevo
cédigo en la comunidad
politica

Actores a favor, que
promueven el nuevo c6-
digo y se articulan como
nodos de la nueva red

Actores en contra tienen
dos opciones estratégi-
cas: (1) introducen un
nuevo cédigo, regresa a
la 1.7 parte; (2) recha-
zan el nuevo cédigo y
defienden el vigente (si
es que existe)

Cambio de la politica
exterior

Manifestacién
observable

(a) Historias causales
(b) Paradigmas de
politica

Flujo (mediante
reproduccién sim-
bélica) del cédigo
nuevo o reformulado
entre actores de la
comunidad politica

(a) Historias causales
(b) Paradigmas de
politica alternativos

Formulacién de
una nueva politica
exterior

Formalizacion simbdlica: X = M, [(n,—) * (n,—) * (n,—=)] Y
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Evidencia pronosticada

Se observard a un actor
(individual o actor-red)
que

(a) formula prescrip-
ciones especificas sobre
relaciones causa-efecto
para lograr objetivos
politicos con relacién al
problema publico;

(b) justifica sus prescrip-
ciones en determinados
juicios normativos.

Se observardn varios
actores de la “comunidad
politica” que replican
simbélicamente o acttian
conforme a las historias
causales o los paradigmas
de politica formulados
por el programador.

Se observardn varios
actores de la comunidad
politica que:

1.7 gpcidn: (a) formulan
prescripciones especificas
alternativas sobre rela-
ciones causa-efecto para
lograr objetivos politicos
con relacién al problema
publico;

(b) justifican sus prescrip-
ciones en juicios norma-
tivos diferentes.

2.% gpcidn: cuestionan
las prescripciones y los
juicios normativos que
promueve el progra-
mador.

Se observard a un actor
gubernamental que in-
troduce el cédigo nuevo
o reformulado en las
configuraciones y cali-
braciones de la politica
exterior.



Un elemento clave es el cédigo de la politica. Para facilitar su com-
prensién, en la tabla 5.5 se relacionan los componentes de la politica
por niveles, segin su desagregacion, combindndolos con los actores que
participan en ellos y el impacto de las ideas sobre el disefio general de la
politica. De esto se deduce que el cédigo ya institucionalizado en una
red politica tiene por nucleo aspectos programdticos organizados segin
un régimen de politica y que, generalmente, responden a un modo de
gobernanza especifico. Cabe recordar que los elementos de esta tabla
son tipos-ideales que simplifican la realidad y que, por esa misma razén,
ayudan a analizarla, aunque en la prictica estos alineamientos no se
cumplan rigurosamente.

Cuando el programador recién introduce el c6digo en una comuni-
dad politica, estdn en juego las ideas que promueve y los efectos politi-
cos que produce. Esto se observa en las historias causales que conforman
el ndcleo del cédigo, organizadas segin un paradigma politico y que,
generalmente, responden a una ideologia o visién del mundo. Esta ca-
tegorizacion se basa en la que proponen Goldstein y Keohane (1993),
integrada por Howlett (2011, 37) en el enfoque de disefio de politicas.

Tabla 5.5. El cédigo y los componentes de la politica

Nivel de la politica Modo de gobernanza Régimen de politica Aspectos programéticos

Desagregacién de

> Sector / subsector
la politica

Area politica Problema publico

Actores

Universo politico

Metas
sQué tipos generales

las preferencias de
implementacién?

Comunidad politica

Objetivos

sHacia qué fines se

instrumentos son
utilizados?

Red politica

Configuraciones
sCudles son las metas

8 Fines de ideas gobiernan dirige formalmente o requerimientos

= ) 7, s
3 el desarrollo de las la politica? especificos de la politica?
2 yp

- politicas?

=

Q 3 .. . ) . .

< Impacto de Ideologfa / visién del ~Paradigma politico ~ Historias causales

f‘-a‘; las ideas mundo

o

§ Légica instrumental ~ Mecanismos Calibraciones

g ;Qué normas sQué tipos ;Cudles son las formas
O  Medios generales gufan especificos de especificas mediante las

cuales los instrumentos
son utilizados?

Fuente: Adaptacion elaborada con base en Howlett y Cashore (2009), Chaqués (2004) y Howlett

(2011).
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Las historias causales describen relaciones causa-efecto especificas y
guian a los individuos sobre cémo lograr sus objetivos (relaciones me-
dios-fines). Se basan en paradigmas politicos que, junto con las historias
causales, sirven como mapas cognitivos para la praxis politica. Mientras
los paradigmas politicos tienen mds componentes normativos, las his-
torias causales tienen mds componentes pragmadticos. Sin embargo, la
frontera entre unos y otras es muy tenue y depende del contexto.

Mientras mds atinado y consistente sea el discurso del programador
con relacién a las configuraciones y calibraciones de la politica que se
requiere para resolver un problema publico, mayor serd su capacidad de
articular a los actores como nodos de una red politica. Para lograrlo, el
programador puede valerse de un cédigo enteramente nuevo o de uno
que combine elementos viejos y nuevos: un cédigo reformulado.

Una vez introducido el nuevo paradigma politico y las historias
causales en el seno de la comunidad politica, los actores se posicionan,
unos a favor y otros en contra. Hay dos formas de observar este posi-
cionamiento: a nivel discursivo y a nivel operativo. Un actor se posicio-
na a favor cuando reproduce simbélicamente las historias causales y el
paradigma politico que introduce el programador, o actiia conforme a
ellos. Si no lo hace o sigue actuando y reproduciendo simbdlicamente el
codigo precedente, se habrd posicionado en contra.

Quiénes son los programadores? No hay consenso al respecto. Pero la
literatura es clara al senalar que, en materia de politica exterior y, en gene-
ral, de politicas publicas, el conocimiento experto es un recurso estratégi-
co y quien lo posea puede incidir con mayor facilidad en la programacién
de redes (Hassan 2005; Parmar 2004; Kennedy 2016; Abelson, Brooks y
Hua 2017), aunque su desempeno no siempre sea idéneo (Tetlock 2005;
Easterly 2013). Esto conlleva otro desafio para la construccién de un or-
den democrdtico, pues la “innovacién tecnocrética tiende a escapar a toda
evaluacién democritica” (Ramos-Jiménez 2014, 138).

El enlace entre redes y la estabilidad de la politica exterior
Una coyuntura critica no siempre desencadena el cambio de la politi-
ca exterior; también puede reforzarla generando su estabilidad. Pero a

diferencia del mecanismo del cambio (la programacién de redes), que
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solo se activa por medio de una coyuntura critica, el enlace entre redes
puede ocurrir también en su ausencia. La razén es que una politica ex-
terior recién codificada requiere del enlace entre redes para implemen-
tarse exitosamente. Solo al desencadenar mecanismos de enlace logrard
implementarse y estabilizarse con el tiempo.

Los enlaces de una red politica son aquellos actores (individuales o
colectivos) que tienen la capacidad de conectar diferentes redes y asegu-
rar su cooperacién estratégica, hasta integrarlos en una red colaborativa.
Para comprender cémo opera este mecanismo hay que empezar por el
ciclo reticular de la politica. Teéricamente, hay tres tipos de redes politi-
cas, segln las tareas que cumplen sus nodos. Las redes centralizadas, que
dependen exclusivamente del programador; las redes descentralizadas,
que se sustentan en la cooperacién estratégica con otras redes; y, por ul-
timo, las redes distribuidas, que son redes colaborativas con autonomia
operativa (figura 5.2).

Figura 5.2. Tipos de redes

"

N\

/l\\

Centralizada Descentralizada Distribuida

Fuente: Tomado de Slaughter (2017, 82).
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Apenas codificada, una politica generalmente adopta la forma de una
red centralizada, pues depende del programador. Para que la politica se im-
plemente segtin el disefo, debe desencadenar mecanismos de enlace entre
redes, pasando a formar una red descentralizada. Solo entonces la politica
empieza a estabilizarse, porque logra la cooperacién estratégica con otras
redes. La estabilidad plena de la politica se alcanza cuando la red pasa a ser
distribuida. En esta tltima, los nodos han introyectado el cédigo a tal pun-
to que pueden operar autdnomamente, multiplicando sus vinculos y ate-
nuando la diferenciacién entre redes. Este es el ciclo reticular de la politica.

Partes del
mecanismo

Condiciones

de fondo (Z)

Variable
independiente

X)

Parte 1 (n,—)

Parte 2 (n,—)

Parte 3 (n,—)

Resultado (Y)

Tabla 5.6. Operacionalizacién del enlace entre redes

Conceptualizacién
(entidades y
actividades)

Socioespacialidad de
la politica exterior

Poder para crear
redes mediante
enlace

El enlace formula
una tctica de
conexion

Clster objetivo ac-
cede a los beneficios
y compensaciones

Nodos/actores del
clster objetivo mul-
tiplican sus vinculos
con la red politica
prestablecida

Estabilidad de la
politica exterior

Manifestacién
observable

Intereses econémicos
localizados

El percutor (zrigger) es:
(1. escenario) una
coyuntura critica; o

(2.% escenario) la for-
mulacién de una nueva
politica exterior

Beneficios y compen-
saciones dirigidos a un
cltster especifico

Resultados de los
beneficios y compen-
saciones

Reestructuracién de los
intereses econémicos
localizados

Reproduccién sistemd-
tica de los componentes
programdticos de la
politica

Formalizacién simbdlica: X = M, [(n,—) * (n,—) * (n3~>)] Y
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Evidencia pronosticada

Se observardn los activos econémicos
localizados a escala nacional que, segin
el patrén de comercio internacional,
tienen mds importancia politica.

1.7 escenario: Se observard una situacion
en la que los operadores politicos deban
tomar decisiones bajo condiciones de
incertidumbre e imprevisibilidad.

2.% escenario: Se observard una red
politica centralizada que pugna por
expandir su cédigo recién programado.

Se observard a un nodo (actor indi-
vidual o actor-red) que ofrece fuertes
incentivos institucionales (beneficios)
a cambio de compensaciones de bajo
costo a un cltster objetivo.

Se observardn los efectos institucionales
producidos por la téctica de conexién
en el cltster objetivo, en especial, si
cumplié las compensaciones previstas.

Se observard si hubo cambios signi-
ficativos en los activos econédmicos
localizados a escala nacional que, segiin
el patrén de comercio internacional,
tienen mds importancia politica.

Se observard un mismo patrén de
comportamiento politico exterior en
problemas publicos similares.



Al pasar de una red cooperativa a una colaborativa, la resiliencia de
la politica se incrementa y las posibilidades de cambio disminuyen. Pero
ni la configuracién de una red descentralizada ni la conformacién de
una red distribuida sigue un proceso lineal y vertiginoso. Al contrario,
son procesos que toman tiempo y dependen de factores estructurales y
agenciales, en especial de los nodos que operan como enlaces.

El objetivo estratégico de un enlace es configurar una red coopera-
tiva y, en perspectiva, una red colaborativa. Para conseguirlo, primero
se identifica un claster y se formula una tdctica de conexién (tabla 5.6).
La seleccidn del cluster es intencional y responde a los intereses defi-
nidos en el cédigo, de ahi su denominacién de “clister objetivo”. Ge-
neralmente, un claster es un actor colectivo que opera dentro de redes
preestablecidas pero que se caracteriza por la densidad de los vinculos
entre sus miembros. La densidad se define por el grado de conectividad
del grupo. Asi, por ejemplo, dentro de una politica exterior econémica,
pueden operar mediante enlaces distintos clisteres: un gremio empre-
sarial, un grupo financiero y un gremio de transportistas, entre otros.

La tictica consiste en otorgar ciertos beneficios y exigir compensa-
ciones de bajo costo para el cluster objetivo. Forma una tdctica reticular
porque el otorgamiento de dichos beneficios es un medio para lograr un
objetivo estratégico: conectar al cldster y gestar una red cooperativa. Las
compensaciones que conlleva la tdctica de conexién permiten la sociali-
zacién del c6digo que articula la red. Asi, cuando un claster objetivo ac-
cede a las compensaciones, recodifica los nodos de las redes conectadas.

Explicando el cambio y la estabilidad en
Ecuador y Peru: la validacién empirica

El modelo de la teorfa reticular es compatible con un estudio de pocos
casos. Para seleccionarlos se combinaron tres estrategias. La primera se
basa en lo que George y Bennett (2005) denominaron método de com-
paracién enfocada, estructurada. Se mapearon los casos posibles y se
selecciond un caso tipico por cada mecanismo causal. Luego se opté
por una comparacién intrarregional como estrategia analitica para in-
crementar la sensibilidad del contexto, como sugieren los estudios de
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drea comparativos —o CAS, por sus siglas en inglés— (Basedau y Kollner
2007; Ahram 2011). Finalmente, para garantizar la comparabilidad
causal, se recurrié a la estrategia de sistemas de méxima similitud con
resultados diferentes (Przeworski y Teune 1970).

Los dos casos que se estudian son la politica exterior econdmica co-
mercial de Ecuador y Perti en dos episodios histéricamente relevantes:
la negociacién de acuerdos de libre comercio con los EE. UU. vy, luego,
con la Unién Europea (UE) El contexto temporal para el estudio empie-
za en 1991, cuando el Congreso de los Estados Unidos promulgé la Ley
de Preferencias Comerciales Andinas (ATPA, por sus siglas en inglés),
cuyos beneficiarios directos eran Bolivia, Colombia, Ecuador y Perg;
se extiende hasta la fecha en que entré en vigor el Acuerdo Comercial
Multipartes (ACM) con la UE, esto es, el 1 de marzo del 2013 para Pert
y 1 de enero del 2017 para Ecuador.

Descripcidén de la estabilidad y el cambio de la
politica exterior econémico comercial

La variable dependiente se problematizé asi: ;cudl fue el curso de accién
que siguieron los gobiernos de Perti y Ecuador en su PEEC frente a las
negociaciones de un TLC con los EE. UU. y de un ACM con la UE?
Las propiedades de la politica exterior observadas se catalogaron como
configuraciones y calibraciones (tabla 5.1) a fin de identificar el alcance
del cambio. Para Rixen y Viola (2016, 19-20), el alcance o amplitud del
cambio tiene que ver con el nimero de rasgos institucionales afectados.

Los rasgos institucionales que se observaron en las configuraciones
y calibraciones responden a la secuencia estdndar propuesta por Bayne
(2017) para analizar como los gobiernos toman decisiones en la diplo-
macia econémica. El autor senala siete etapas. Primero, se identifica
el departamento gubernamental que toma la iniciativa. Luego, quien
lo hace realizard consultas externas por fuera del gobierno vy, a su vez,
la coordinacién interna con otras agencias o departamentos guberna-
mentales. Entonces pasa a la validacién politica de lo actuado por los
funcionarios publicos que lideran el disefio de la PEEC. Esto lo hacen
ante los ministros o jefes de gobierno. La quinta etapa es de legitima-
cién democritica y generalmente se recurre al érgano legislativo para su
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aprobacién. La sexta etapa comprende la negociacién internacional. El

proceso culmina con la ratificacién del acuerdo. En las tablas 5.7, 5.8,

5.9 y 5.10 se sistematizan los hallazgos, aunque por cuestiones de espa-

cio no son densamente descritos.

Tabla 5.7. Cronologfa de la negociacién del TLC entre Perti y EE. UU.

Afo Mes
noviembre
2003
mayo
junio
julio

2004 septiembre
octubre
noviembre
diciembre
febrero
marzo
abril
junio

2005 julio
septiembre

noviembre

diciembre

abril
2006

junio

junio

noviembre

2007

diciembre

2009 febrero

Dia
18

18-19
14-18
26-30
13-17
25-29
29-

7-11

14-18
18-22
6-10

18-22
19-23
14-22

5-7

29
24

Evento

Robert Zoellick, representante de comercio de Estados
Unidos, notifica al Congreso la decisién de iniciar
negociaciones de un TLC con los paises andinos

I Ronda en Cartagena, Colombia

IT Ronda en Atlanta, Estados Unidos
III Ronda en Lima, Perti

IV Ronda en San Juan, Puerto Rico

V Ronda en Guayaquil, Ecuador

VI Ronda en Arizona, Estados Unidos

VII Ronda en Cartagena, Colombia

VIII Ronda en Washington D.C., Estados Unidos

IX Ronda en Lima, Perti

X Ronda en Guayaquil, Ecuador

XI Ronda en Miami, Estados Unidos

XII Ronda en Cartagena, Colombia

XIII Ronda en Washington D.C., Estados Unidos. Se

anuncia haber concluido las negociaciones

Se anuncian las conclusiones de las negociaciones
Suscripcién del TLC

Aprobacién del TLC por parte del Congreso peruano
Se anuncia haber acordado ciertas enmiendas al TLC

Cémara de Representantes de los Estados Unidos aprueba
el TLC

Senado de los Estados Unidos aprueba el TLC

Oficialmente inicia la implementacién del TLC

Elaborada con base en el SICE (2020b) e investigacion propia.
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Tabla 5.8. Cronologia de la negociacién del TLC entre Ecuador y EE. UU.

Ano Mes
noviembre
2003
mayo
junio
julio

2004  septiembre
octubre
noviembre
diciembre
febrero

marzo

abril

mayo
junio

julio

2005

septiembre
noviembre
diciembre
marzo

abril
2006 mayo

Dia
18

18-19
14-18
26-30
13-17
25-29
29-

7-11

14-18

18-22
20

12
6-10

14
18-22

19-23
14-22
5-7
23-

15

Evento

Robert Zoellick, Representante de Comercio de Estados Uni-
dos, notifica al Congreso la decisién de iniciar negociaciones
de un TLC con los paises andinos

I Ronda en Cartagena, Colombia

II Ronda en Atlanta, Estados Unidos
III Ronda en Lima, Perti

IV Ronda en San Juan, Puerto Rico
V Ronda en Guayaquil, Ecuador

VI Ronda en Arizona, Estados Unidos

VII Ronda en Cartagena, Colombia
VIII Ronda en Washington D.C., Estados Unidos
IX Ronda en Lima, Pert

Golpe de Estado a Lucio Gutiérrez; Alfredo Palacio asume la
presidencia

Palacio nombra nuevo equipo negociador
X Ronda en Guayaquil, Ecuador

Presidente Palacio nombre como nuevo jefe negociador a
Manuel Chiriboga
XI Ronda en Miami, Estados Unidos

XII Ronda en Cartagena, Colombia

XIIT Ronda en Washington D.C., Estados Unidos
Se anuncia haber concluido las negociaciones

XIV Ronda en Washington D.C., Estados Unidos

Ministro de Energfa y Minas de Ecuador anuncia la decisién
de declarar la caducidad del contrato de concesion petrolera

a favor de OXY

Elaborada con base en el SICE (2020b) e investigacion propia.
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Ano

2005

2007

2008

2009

2010

Tabla 5.9. Cronologia de la negociacién del ACM entre Perti y la UE

Mes

enero

abril

junio

septiembre
diciembre
abril

mayo

enero

febrero
marzo
abril
junio

julio

septiembre

noviembre

enero

febrero

Dia
21

19

14

28

17
10-14
21-25

17

23

13
23-27
22-25

19

17

20-24

21-25

16-20

18-22

22-28

Evento

Inicia oficialmente el proceso de “valoracién conjunta” por parte de

la Comisién Mixta CAN-UE
En la XXI Reunién Ministerial entre la CAN y la UE, los ministros

expresaron su intencién de iniciar negociaciones de un acuerdo de
asociacion en mayo de 2007

La CAN adopta la Decisién No. 667 “Marco general para las nego-
ciaciones del Acuerdo de Asociacién entre la CAN y la UE”

En la XVII Reunién Ordinaria del Consejo Presidencial Andino,
celebrada en Tarija (Bolivia), se anuncia el inicio de las negocia-
ciones

Concluye oficialmente el “proyecto de valoracién conjunta” por

parte de la Comisién Mixta CAN-UE

I Ronda CAN-UE en Bogotd, Colombia

II Ronda CAN-UE en Guayaquil, Ecuador

III Ronda CAN-UE en Quito, Ecuador

En la V Cumbre América Latina y Caribe-UE, la CAN y la UE

acuerdan flexibilizar las negociaciones, respetando el ritmo de cada

pafs miembro de la CAN

Comisiones técnicas de Colombia, Ecuador y Pert se retinen con
representantes de la UE en Bruselas para definir el cronograma de
negociaciones, pero ahora de un Acuerdo Comercial Multipartes

(ACM) o TLC

I Ronda de negociacién del ACM/TLC en Bogotd, Colombia
II Ronda de negociacién del ACM/TLC en Lima, Perti

III Ronda de negociacién del ACM/TLC en Quito, Ecuador
IV Ronda de negociacién del ACM/TLC en Bogotd, Colombia

El canciller ecuatoriano, Fander Falconi, anuncia la decisién de
suspender las negociaciones con la UE

V Ronda de negociacién del ACM/TLC (Colombia, Pertt) en

Lima, Perti

VI Ronda de negociacién del ACM/TLC (Colombia, Perti) en

Bruselas, Bélgica

VII Ronda de negociacién del ACM/TLC (Colombia, Pert) en
Bogotd, Colombia

VIII Ronda de negociaciéon del ACM/TLC (Colombia, Pertt) en
Bogotd, Colombia

IX Ronda de negociacién del ACM/TLC (Colombia, Perti) en

Bruselas, Bélgica
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Ano

2010

2011

2012

2013

Mes Dia
mayo 19
marzo 24
marzo 16
junio 26

11
diciembre

13
marzo 1

Tabla 5.9. (continuacién)

Evento

Oficialmente concluyen las negociaciones entre Perti, Colombia y
la UE, en el marco de la VI Cumbre de jefes de Estado y de Go-
bierno de la Unién Europea, América Latina y el Caribe

Perti, Colombia y la UE rubrican el texto final del ACM/TLC
Consejo de la UE aprueba el ACM/TLC con Pert y Colombia
Se suscribe oficialmente el ACM/TLC en Bruselas, Bélgica
Parlamento Europeo aprueba el ACM/TLC con Perti y Colombia
Congreso del Perti aprueba el ACM/TLC con la UE

EI ACM/TLC se pone en vigor para Pert

Elaborada con base en el SICE (2020c¢); Latorre (2017, 32) e investigacién del autor.

Tabla 5.10. Cronologfa de la negociacién del ACM entre Ecuador y la UE

Ano

2005

2007

2008

2009

Mes Dia
enero 21
abril 19
junio 8
14
28
septiembre 17
diciembre 10-14
abril 21-25
mayo 17
enero 23
febrero 13
marzo 23-27

Evento

Inicia oficialmente el proceso de “valoracién conjunta” por parte
de la Comisién Mixta CAN-UE

En la XXI Reunién Ministerial entre la CAN y la UE, los minis-
tros expresaron su intencién de iniciar negociaciones de un acuer-

do de asociacién en mayo de 2007

La CAN adopta la Decisién No. 667 “Marco general para las

negociaciones del Acuerdo de Asociacién entre la CAN y la UE”

En la XVII Reunién Ordinaria del Consejo Presidencial Andino,
celebrada en Tarija (Bolivia), se anuncia el inicio de las negocia-

ciones

Concluye oficialmente el “proyecto de valoracién conjunta” por

parte de la Comisién Mixta CAN-UE

I Ronda CAN-UE en Bogot4, Colombia

IT Ronda CAN-UE en Guayaquil, Ecuador

III Ronda CAN-UE en Quito, Ecuador

En la V Cumbre América Latina y Caribe-UE, la CAN y la UE

acuerdan flexibilizar las negociaciones, respetando el ritmo de cada

pais miembro de la CAN

Comisiones técnicas de Colombia, Ecuador y Pert se retinen con
representantes de la UE en Bruselas para definir el cronograma de
negociaciones del Acuerdo Comercial Multipartes (ACM) o TLC

I Ronda de negociacién del ACM/TLC en Bogotd, Colombia
IT Ronda de negociacién del ACM/TLC en Lima, Perti
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Ano

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2016

2017

Mes
abril
junio

julio

diciembre
febrero
mayo

agosto

marzo

abril

mayo

junio

julio

enero
marzo
junio

julio
septiembre
diciembre

noviembre

diciembre

enero

22
17

20

8-9

13-17
24-28
09-13

23

24

1

Tabla 5.10. (continuacion)

Evento
III Ronda de negociacién del ACM/TLC en Quito, Ecuador
IV Ronda de negociacién del ACM/TLC en Bogotd, Colombia

El canciller ecuatoriano, Fander Falconi, anuncia la decisién de suspender
las negociaciones con la UE.

Se rubrica el Acuerdo de Ginebra sobre Comercio del Banano (AGCB)
Ecuador comunica a la UE su intencién de retomar las negociaciones.
Se suscribe el Acuerdo de Ginebra sobre Comercio del Banano (AGCB)

El Ministerio de Relaciones Exteriores Comercio e Integracién (MIN-
RECI) se entera que la UE excluird a Ecuador del sistema de preferencias
arancelarias

Canciller Ricardo Patifio viaja a Bruselas para buscar retomar las
negociaciones

Kintto Lucas renuncia como vicecanciller

El presidente Correa, de visita en Berlin, anuncia su interés de retomar las
negociaciones del ACM/TLC.

Viceministro Rivadeneira integra el equipo negociador

Se crea el Ministerio de Comercio Exterior, separando sus competencias del
Ministerio de Relaciones Exteriores

Representantes de Ecuador y la UE se retinen para definir bases de la
negociacién, con el fin de que Ecuador se adhiera el ACM/TLC suscrito
con Colombia y Perti

I Ronda de negociaciones en Bruselas, Bélgica

IT Ronda de negociaciones en Manta, Ecuador

ITT Ronda de negociaciones en Bruselas, Bélgica
Concluyen las negociaciones en Bruselas.

Ecuador y la UE publican el texto del ACM/TLC
Ecuador y la UE rubrican el texto final del ACM/TLC

Ecuador y la UE suscriben el protocolo de adhesién al ACM/TLC acorda-
do entre la UE-Pert y Colombia

Asamblea Nacional del Ecuador aprueba el protocolo de adhesién al ACM/
TLC acordado entre la UE -Pert y Colombia

Parlamento Europeo aprueba el protocolo de adhesién al ACM/TLC
acordado entre la UE-Perti y Colombia

Ecuador publica el protocolo de adhesién al ACM/TLC acordado entre la
UE-Perti y Colombia

La UE publica el acuerdo en el Diario Oficial de la Unién Europea. Entra
en vigor para la UE

El ACM/TLC entra en vigor para Ecuador

Elaborada con base en SICE (2020c), Latorre (2017, 32) e investigacién del autor.
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Explicando el cambio y la estabilidad de la politica
econémico-comercial en Ecuador y Pert

Tras operacionalizar los mecanismos causales (tablas 5.4 y 5.6) mediante
process tracing se constaté la presencia/ausencia de cada parte del mecanis-
mo. Esto implicé un andlisis dentro del caso para establecer los hallazgos de
la evidencia pronosticada (dltima columna de las tablas 5.4 y 5.6). Sin em-
bargo, antes y después de probar la existencia de los mecanismos causales,
se realizd un andlisis de casos cruzados, aplicando el método comparado.
Antes, porque debia explicarse la coyuntura critica que opera como percu-
tor del poder para crear redes (x); esto se hizo mediante un anlisis hist6ri-
co contrafictico. Y después, porque debia probarse la inferencia causal de
la teoria reticular; esto implica analizar empiricamente los intereses econé-
micos localizados (z) en cada caso de estudio para, finalmente, concatenar
el poder para crear redes (x) con el cambio y la estabilidad de la PEEC ().

Lo primero fue determinar en qué momento la negociacién de un
TLC entre los Estados Unidos y los paises andinos se convirtié en una op-
cién ineludible de politica exterior para los involucrados. Se plantea esta
pregunta para identificar la coyuntura critica que hizo factible la decisién
adoptada oficialmente en el afio 2003 (tablas 5.9 y 5.10). Para contextua-
lizarla se analizé la trayectoria de tres procesos que finalmente convergie-
ron a principios del siglo XXI, dando lugar a la coyuntura critica que des-
encadend el inicio de las negociaciones y configuré redes multiescalares.

El primero tiene que ver con el trdnsito de estrategias de politica
comercial en los EE. UU., que van desde el multilateralismo hegemo-
nico (administracién de Bill Clinton 1993-2001) hasta la liberalizacién
competitiva (administracién de George W. Bush 2001- 2009). Durante
esta tltima, el mandatario persigui6 agresivamente acuerdos bilaterales
y regionales como una forma de presionar a otros paises reacios a dis-
minuir sus barreras comerciales y que estaban retrasando la negociacién
multilateral de la ronda de Doha (que inici6 en el 2001 y se clausuré
definitivamente en el 2015).

El segundo se refiere al Sistema Generalizado de Preferencias que
implementaron los EE. UU. y la UE para los paises andinos y las
externalidades de seguridad que de ellas derivan. Las preferencias
arancelarias concedidas a los paises en desarrollo fueron ticticas de
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conexidén geoeconémica muy efectivas. En el mediano plazo, estas
ticticas contribuyeron a formar grupos de interés que demandaron
ante sus gobiernos la negociacién comercial con los EE. UU. y la UE.
Es decir, crearon una red multiescalar acondicionada para promover
la liberalizacién comercial en la region.

Por dltimo, se cartografiaron los arreglos institucionales que codifi-
caron, aunque de forma inacabada, el neoliberalismo disciplinario' en
Ecuador y en Pert. Este tltimo proceso marca una diferencia significa-
tiva entre los dos paises. El régimen fujimorista consolidé una reforma
neoliberal del Estado en el Perti, mientras que en Ecuador los resultados
fueron magros, a pesar de los reiterados intentos.

El caso peruano

¢Por qué la PEEC en Per fue estable? Las siguientes evidencias prueban
la presencia del enlace entre redes.

Entre diciembre de 2001 y agosto de 2002, Pert perdié los be-
neficios arancelarios que le otorgaba el Andean Trade Preference Act
(ATPA). Este vencié el 4 de diciembre de 2001 y la renovacién —bajo
la denominacién Andean Trade Promotion and Drug Eradication Act
(ATPDEA)- fue aprobada por el Congreso de los EE. UU. recién el 6
de agosto de 2002. La incertidumbre generada entre los tomadores de
decisién peruanos decantd al gobierno de Alejandro Toledo a favor de la
negociacién de un TLC que hiciera permanentes los beneficios arance-
larios alcanzados y los ampliara.

El gobierno peruano creé el Ministerio de Comercio Exterior y Tu-
rismo (MINCETUR), mediante la Ley 27790, el 23 de julio de 2002.
El viceministerio de Comercio Exterior disené el Plan Estratégico Na-
cional Exportador (PENX) para diez afos: 2003-2013. Esta entidad
desplegé tres tdcticas de conexidn. La primera se orientd hacia los gre-
mios empresariales mds representativos a escala nacional; la segunda,

' “Un término utilizado para describir el proyecto socioeconémico de capital para ex-

pandir el alcance y aumentar el poder de las estructuras y fuerzas basadas en el mercado
para que los gobiernos y otros agentes econémicos sean disciplinados por los mecanis-
mos del mercado, en una escala cada vez mds global” (Gill y Cutler 2014b, 315).
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hacia los empresarios con interés en exportar o con incipiente potencial
exportador a escala local; y la tercera, hacia las agencias y entidades gu-
bernamentales que debian coadyuvar a la implementacién de esta poli-
tica, transversalizando la accién gubernamental.

Los incentivos institucionales que ofrecia el viceministerio de Co-
mercio Exterior fueron también de tres tipos, segtin los clusteres obje-
tivos a los que iban dirigidos. A los gremios empresariales se les invit6
a conformar una Comisién Multisectorial Mixta Permanente para la
elaboracién del PENX. A los empresarios con menor desarrollo expor-
tador se les brindé dos incentivos concretos: (i) un canal de didlogo
directo con el gobierno para conocer sus necesidades y atenderlas de
forma sistemdtica y progresiva, y (ii) su inclusién en los Planes Estraté-
gicos Regionales de Exportacién (PERX), una estrategia que replicaba
a escala local los procesos de concertacién politica logrados a escala
nacional. Si la primera tdctica de conexién era previsible y 16gica, esta
tltima catapulté la PEEC recién programada multiplicando el enlace
entre redes, pues apuntaba a generar nuevos nodos hacia el interior
del pais. Al mismo tiempo, a las agencias y entidades gubernamen-
tales se les facilité conocimiento experto sobre comercio exterior y
materias afines. Asi aminoraban los costos de aprendizaje y mejoraban
los procedimientos administrativos y de articulacién politica, con un
lenguaje técnico que barnizaba de legitimidad la cooperacién intragu-
bernamental.

A cambio de los incentivos institucionales ofrecidos, las compen-
saciones exigidas a los tres clusteres objetivos eran simples pero vitales
para el éxito en el disefio e implementacién de la PEEC. Se exigfa de
ellos su participacién durante el proceso de elaboracién de la politica y
el trasvase de informacidn suficiente para garantizar que el PENX y los
25 PERX tuvieran asidero en la realidad y no en los preconceptos de los
tecnoburdcratas a cargo.

Por parte de los gremios empresariales participaron la Asociacién de
Exportadores (ADEX), la Sociedad de Comercio Exterior (COMEX),
la Cdmara de Comercio de Lima (CCL) y la Sociedad Nacional de In-
dustriales (SNI). Mds tarde se logré una mayor articulacién del empre-
sariado, a toda escala, para participar en las rondas de negociaciones del

TLC con los Estados Unidos.
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Antes de iniciar la primera ronda, se constituyé el Consejo Empresa-
rial de Negociaciones Internacionales (CENI).? Como lo explica Garcia
(2012, 452), se “conformé un consejo multigremial encargado de dar
la orientacién general y aprobar las propuestas técnicas y la estrategia
negociadora integral, que era elaborada por una Secretaria Técnica Eje-
cutiva’. Esto facilité que el empresariado contara con mecanismos de
didlogo politico idéneos para agilitar sus demandas y presentarlas como
preferencias gubernamentales durante las negociaciones.

Tal vez una evidencia con mayor poder inferencial es la continuidad
que ha tenido la elaboracién y ejecucién del PENX como politica de Esta-
do. La Comisién Multisectorial Mixta Permanente sigue existiendo hasta
la actualidad, ejerciendo las funciones para las cuales fue creada en el 2003.
Durante el primer semestre del 2015, elaboré una propuesta para actuali-
zar el Plan Estratégico Nacional Exportador con un horizonte de tiempo
hasta el 2025. La actualizacién del plan fue aprobada mediante resolu-
cién no. 377-MINCETUR, del 9 de diciembre del 2015 (MINCETUR
2015). De tal forma que el empresariado no solo cumpli6 las compensa-
ciones exigidas para formar parte de la red politica, sino que se volvié la
médula espinal del proceso de consolidacién de la PEEC.

Respecto a la restructuracién de los intereses econdémicos localizados
(IEL) —tercera parte del mecanismo—, la evidencia no es concluyente. De-
pende del sentido que se le otorgue. Si por cambios significativos en los

* El CENI estuvo integrado por los siguientes gremios empresariales: Asociacién de

Administradoras de Fondos Privados de Pensiones (AAFP), Asociacién de Bancos del
Pertt (ASBANC), Asociacién de Empresas de Transporte Aéreo Internacional (AETA),
Asociacién de Empresas Privadas de Servicios Pablicos (ADEPSEP), Asociacion de Ex-
portadores (ADEX), Asociacién de Gremios Productores Agroexportadores (AGAP),
Asociacién de Representantes Automotrices del Perdt (ARAPER), Asociacién Peruana
de Avicultura (APA), Asociacién Peruana de Consultoria (APC), Asociacién Peruana de
Empresas de Seguros (APESEG), Asociacién Peruana de Entidades Prestadoras de Salud
(APEPS), Asociacién Peruana de Productores de Azicar (APPAR), Bolsa de Valores
de Lima (BVI), Cdmara Nacional de Turismo (CANATUR), Cdmara de Comercio de
Lima (CCL), Cdmara Peruana de la Construccién (CAPECQO), Convencién Nacional
del Agro Peruano (CONVEAGRO), Cdmara Nacional de Comercio, Produccién y Ser-
vicios (PERUCAMARAS), Consejo de Organizaciones de la Micro, Pequena y Mediana
Empresa del Pertt (COMPYMEP), Red Nacional de Cédmaras, Sociedad de Comer-
cio Exterior del Perd (COMEX), Sociedad Nacional de Mineria, Petréleo y Energia
(SNMPE), Sociedad Nacional de Industria (SNI), Sociedad Nacional de Pesqueria
(SNP), Sociedad Nacional de Seguridad (SNS) (Garcia 2012, 453).
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IEL se entiende la reproduccién del patrén de comercio internacional y el
incremento del volumen de exportacidn, el caso peruano cumple este pro-
néstico satisfactoriamente. Para el 2013, Pert ya contaba con el 90 % de
sus exportaciones cubiertas por acuerdos de libre comercio. Entre el 2003 y
el 2013 las exportaciones peruanas crecieron vertiginosamente, pasando de
8995 millones de délares a 42 567 millones de délares; con un crecimiento
anual del 4,7 %, en la exportacion de bienes y del 13 %, en la de servicios.
Sin embargo, mds del 70 % del total de sus exportaciones seguian focali-
zadas en productos tradicionales: (a) minerales metdlicos; (b) petréleo, gas
natural y sus derivados; (c) harina y aceite de pescado; y (d) algodén, aztcar/
melazas/chancaca. De entre estos productos, el 73 % de las exportaciones
corresponde al sector minero (MINCETUR 2015, 18). Asi, en 2013 el
modelo extractivista se habia consolidado y expandido.

Pero también se puede entender por cambios significativos en los
IEL la diversificacién de la oferta exportable. De ser asi, nuevamente se
cumple con el prondstico, aunque no en la proporcién que se esperaria
para hablar de una reconfiguracién de la geografia econémica del Pera.

Sin embargo, en el caso peruano la estabilidad de la PEEC es elo-
cuente. Al TLC con los Estados Unidos le siguieron diez acuerdos de la
misma naturaleza antes de concretar el ACM con la UE (tabla 5.11), lo
que prueba la regularidad de la PEEC.

Tabla 5.11. Acuerdos previos al TLC

Paises o entidad Fecha de suscripcién Fecha de vigencia
Chile 22.8.2006 1.3.2009
Canadd 29.5.2008 1.8.2009
Singapur 29.5.2008 1.8.2009
Asociacién Europea de Libre Comercio* 14.7.2008 1.3.2010
China 28.4.2009 1.3.2010
Corea del Sur 14.11.2010 1.8.2011
Meéxico 6.4.2011 1.2.2012
Panamad 25.5.2011 1.5.2012
Costa Rica 26.5.2011 1.6.2013
Japén 31.5.2011 1.3.2012

*European Free Trade Association (EFTA).
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El caso ecuatoriano

¢Por qué la PEEC en Ecuador fue cambiante? Este caso se explica por
la intermitencia en la programacién de la red. Se verifica en tres ci-
clos politicos delimitados temporalmente por la coyuntura critica
que les dio impulso: primer ciclo PRO-TLC (9.2003); segundo ciclo
ANTI-TLC (3.20006); tercer ciclo PRO-TLC (3.2012). Se abordara tan
solo el primer ciclo para ilustrar el mecanismo causal.

La primera coyuntura critica fue configurada por tres circunstancias:
(i) la presién desde Washington para alinearse en las negociaciones mul-
tilaterales de comercio, (ii) la aquiescencia del gobierno de Gutiérrez en
materia econdmica y de seguridad frente a Washington, y (iii) la fractura
de la coalicién politica de apoyo.

En el primer ciclo PRO-TLC, el programador fue Robert Zoellick,
representante de Comercio de los Estados Unidos, quien aprovechd la
aquiescencia del gobierno ecuatoriano para promover el cédigo de la poli-
tica comercial aperturista. Dos actoras politicas a escala nacional sirvieron
como correas de transmisién de las historias causales en el Ecuador, una
velada y otra destapada. La actora velada fue la embajadora de los Esta-
dos Unidos en Ecuador, Kristie Kenney, quien se reuni6 el 3 de octubre
del 2003 con el presidente Gutiérrez. Luego de dicha reunién el jefe de
Estado ecuatoriano anuncié que enviarfa una carta al entonces presidente
de los Estados Unidos, George W. Bush, manifestdndole su intencién de
negociar un TLC. Aunque no hay evidencia de lo que se trat6 en dicha re-
union, la declaracién del presidente Gutiérrez fue un indicio significativo.

La actora destapada fue la ministra de Comercio Exterior de Gutié-
rrez, Ivonne Baki. Fue una gestora clave en la programacién de la red,
no solo por el cargo que ejercia sino por su antecedente politico-funcio-
nal: antes de ser nombrada ministra se desempenaba como embajadora
de Ecuador en Washington, desde 1998 hasta el 2002. No solo que fue
la primera funcionaria gubernamental en pronunciarse a favor del TLC
con los Estados Unidos, desde que se posesioné en el gobierno, sino que
fue la primera en viajar a Washington, el 24 de octubre del 2003, para
reunirse con Robert Zoellick y afinar los detalles del proceso.

Una evidencia crucial para conocer el cédigo de la politica que
Zoellick puso en circulacién es la carta que envié al Congreso de los
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Estados Unidos, el 18 de noviembre del 2003, notificindole de la
decisién presidencial de empezar a negociar un TLC con los paises
andinos. De esa carta se deducen cuatro historias causales que serdn
replicadas o refutadas por los actores involucrados en este problema
publico: (1) que “el TLC con Colombia, Pert, Ecuador y Bolivia (‘los
paises andinos’) ayudard a fomentar el crecimiento econémico [...] de
los Estados Unidos”; (2) “negociar un TLC con los paises andinos es
un paso légico en la promocién de la liberalizacién competitiva en el
hemisferio”; (3) “un TLC con los paises andinos ayudarfa a promover
la integracién econémica entre los cuatro paises andinos”; y (4) “que
[e]l TLC] seria un complemento natural al Plan Colombia”.

La segunda y la tercera parte de la programacién de redes se solapan,
pero estdn encadenadas causalmente. Desde que el presidente Gutiérrez
declaré como objetivo nacional la negociacién del TLC con Estados
Unidos —el 21 de diciembre del 2003— la PEEC se configuré. Mien-
tras tanto, actores de la sociedad civil, académicos y activistas sociales
opuestos a la negociacién, multiplicaron sus esfuerzos para fomentar
el rechazo al tratado. Asi, por ejemplo, en noviembre del 2004, el Ins-
tituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales, perteneciente a la
Friedrich-Ebert-Stiftung (ILDES-FES), realizé un foro internacional en
la ciudad de Quito, con el tema “Alcances y riesgos del Tratado de Libre
Comercio”. A este evento se sumaron otros organizados por la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO Ecuador), en noviem-
bre de 2004 y febrero de 2005. Producto de estos eventos, se publicé
un libro con las memorias de las ponencias presentadas, en las que se
cuestiona de forma reiterada las “historias causales” que articulaban la
red PRO-TLC (Acosta y Falconi 2005).

Lucio Gutiérrez fue defenestrado el 20 de abril del 2005, en un golpe
de Estado, y Alfredo Palacio asumié la presidencia. Su gobierno carecia
de legitimidad, pero sobre todo de una coalicién politica de apoyo que
le brindara gobernabilidad. En un intento por esquivar estos problemas,
a fines de julio anuncié que convocaria una consulta popular. La estra-
tegia fue aprovechada por los opositores que impulsaron una campana a
escala nacional para recolectar firmas a fin de que se convocara una con-
sulta popular en la que el pueblo se pronunciara sobre el TLC con los
Estados Unidos. El martes 14 de septiembre del 2004 varios colectivos
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aglutinados en la Coordinadora de Movimientos Sociales del Ecuador
anunciaron esta estrategia (£/ Universo 2004). Para octubre del 2005, la
Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE)
y la Federacién Nacional de Organizaciones Campesinas, Indigenas y
Negras (FENOCIN) se habian sumado a la tesis de la consulta popular
(La Hora 2005). Una gran red de resistencia se habia estructurado.

El bloqueo a las pretensiones plebiscitarias del gobierno y la conti-
nuidad en las negociaciones del TLC con Estados Unidos catalizaron las
protestas sociales. A principios del 20006, el presidente de la CONAIE,
Luis Macas, anuncié nuevas movilizaciones a escala nacional en contra
del TLC. Era la antesala de un nuevo ciclo de programacion.

Atribulado y temeroso de un desenlace fatal, como el que puso fin al
gobierno de Gutiérrez, Alfredo Palacio dio luz verde para que el ministro
de Energfa, Ivin Rodriguez, declarara la caducidad del contrato con la
OXY (el 15 de mayo del 2006). Esta decision fue largamente esperada y
sus antecedentes se remontan al 16 de marzo del 2005, cuando la Procu-
raduria General del Estado emitié un informe determinando que la OXY
incurrié en irregularidades al transferir el 40 % de sus acciones a Encana
(empresa canadiense), sin el permiso del Ministerio de Energia, por lo que
la caducidad era procedente (E/ Universo 2012). Desde entonces, repre-
sentantes diplomdticos de Estados Unidos bregaron ante las autoridades
ecuatorianas para frenar el proceso de caducidad. De tal manera que, al
tomar esta decisién, Palacio estuvo consciente del costo politico que ten-
dria en sus relaciones bilaterales con la potencia del Norte.

La declaratoria de caducidad de la concesién petrolera a OXY derivéd
en la suspensién tdcita de las negociaciones del TLC con los Estados
Unidos. Indirectamente, la PEEC de Ecuador habia cambiado, no por
una reformulacién de la estrategia econdémica del gobierno, sino por
una necesidad cortoplacista de supervivencia politica del régimen.

Conclusiones
El modelo tedrico propuesto en este capitulo brinda una potente caja de
herramientas para analizar el cambio y la estabilidad de la politica exterior,

en especial si se consideran tres rasgos caracteristicos de la teoria reticular.
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En primer lugar, se trata de una teorfa parcial que contribuye a explicar
las interacciones entre grupos de interés y decisores gubernamentales. Este
rasgo resulta de mucha utilidad en contextos institucionales fragiles como
los de América Latina, donde priman las reglas informales en el sistema
politico. Luego, el modelo aporta al andlisis politico en un doble sentido.
Por un lado, problematiza la intrincada relacion entre espacio y poder al
introducir el concepto de socioespacialidad de la politica exterior. Por otro,
asume la complejidad de los procesos politicos en clave reticular al des-
empaquetar los mecanismos causales de forma sistemdtica. Por dltimo, el
modelo reticular brinda importantes orientaciones para las personas encar-
gadas de tomar decisiones. La identificacién de los roles de programadores
y enlaces de redes es crucial para el disefio de politica exterior, en particular
cuando los actores gubernamentales enfrentan desafios estratégicos en un
mundo interdependiente, turbulento y entrépico como el del siglo XXI.
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Capitulo 6

La autonomia en la politica exterior
del buen vivir y el vivir bien:

un enfoque comparativo

Claudia Edith Serrano Solares

Introduccién

El estudio de la politica exterior constituye un factor determinante para
comprender la actuacién de los Estados frente a acontecimientos es-
pecificos y los efectos que ellos producen en el sistema internacional.
Ha sido complejo establecer las diferencias entre la politica interna y la
exterior, asi como la distincién entre lo que significa politica exterior y
lo que quiere decir relaciones internacionales. No obstante, se han reali-
zado avances en el andlisis de la politica exterior (APE).

En ese campo, uno de los enfoques utilizados es el comparativo,
aunque represente el que menos atencién ha recibido en los ultimos
afos. Por ello, en el presente capitulo como eje central se presentan los
principales elementos que conforman esta perspectiva y su importancia
para comprender la situacién imperante en el contexto internacional
contempordneo. Asimismo, se esboza la metodologia a seguir para su
implementacidn. Se sugiere que existen caracteristicas generales vincula-
das a las condiciones politicas, econdmicas y sociales que comparten dos
paises, Ecuador y Bolivia, que permearon la autonomia de sus politicas
exteriores. Pero también aparecen matices trascendentales en la politica
interna relacionados con los sectores sociales que participaron en su ela-
boracién y sus intereses, asi como en los temas que promovieron en la
agenda regional e internacional.
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El capitulo’ se estructura en dos secciones. La primera bosqueja la
importancia del asunto y los pasos generales a seguir que sirven como
una base metodoldgica y conceptual para un estudio desde el enfoque
comparativo interpretativo en la politica exterior. En la segunda, se pre-
senta un estudio sobre las politicas del buen vivir ecuatoriano y el vivir
bien boliviano, con la finalidad de ejemplificar la aplicacién de dicho
enfoque.

El estudio comparado también se dividié en dos partes. En la pri-
mera se retoman los factores externos para identificar las caracteristicas
del contexto internacional que prevalecieron en la proyeccién de dichas
politicas exteriores. En la segunda constan los factores internos que die-
ron lugar al contenido y ejecucién de dicha politica y ubica los diferen-
tes grupos sociales que participaron. Ademds, se explica la aprobacién
de los proyectos constitucionales en lo referente al reconocimiento del
buen vivir y el vivir bien, asi como los objetivos y lineamientos que fue-
ron aprobados para las politicas exteriores de esos paises.

El enfoque comparativo en los andlisis
de politica exterior

El estudio de la politica exterior es un campo de investigacién que que-
dé, por mucho tiempo, subsumido a los estudios en RR. II., pese a que
“la experiencia directa y la literatura especializada nos inducen a abordar
el estudio de la politica exterior de los Estados, por ser esta el nicleo
principal de conexidn entre la vida nacional y la realidad internacional”
(Calduch 1993, 1).

El prolifero debate tedrico persiste en la actualidad, sobre todo por-
que hay perspectivas tedricas en las RR. II. con las que no se otorga
pleno reconocimiento al dmbito de accién de la politica exterior o, en
su defecto, la visibilizan de manera muy parcial. Ello no ha repercutido
para que se frenen las indagaciones académicas en el campo del APE.
Por el contrario, coadyuvé a que, de acuerdo con Merle, “[existan] tres

! Este capitulo es producto de la estancia de investigacién doctoral que realizé la autora

en FLACSO Ecuador y forma parte de su investigacién para la tesis doctoral.
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grandes corrientes: la que sustenta lz primacia de la politica interior sobre
la exterior; la que defiende una interpretacidn opuesta, es decir, e/ do-
minio de la politica exterior sobre la politica interior y, por tltimo, la que
propone la existencia de unas interacciones mutuas (linkages)” (citado en
Calduch 1993, 18; cursivas en el original).

La corriente que sustenta la primacia de la politica interior sobre la
exterior hace énfasis en los factores internos, o sea, identifica los ele-
mentos inherentes al tipo de sistema politico, a la estructura burocrati-
co-institucional, asi como a los grupos o sectores que inciden directa o
indirectamente. El propésito es comprender las circunstancias que par-
ticipan en el modelo de toma de decisiones, y las doctrinas, principios
y condicionantes que influyen en el contenido de la politica exterior.
La segunda corriente se refiere a la importancia de los factores externos,
la actuacién del Estado y el control de su politica exterior frente a las
caracteristicas del sistema internacional, su vinculacién y repercusién en
el contexto global. Deja en segundo plano, o pricticamente sin mencio-
nar, las variables correspondientes a la politica interna.

La corriente denominada interacciones mutuas en el APE enfatiza en
que “cada vez mds el campo de lo interno y el de lo internacional estdn
mds compenetrados y en el nudo gordiano en el que confluyen ambas
vertientes de la realidad estatal se sittia también el centro de convergen-
cia entre la politica interior y la politica exterior” (Calduch 1993, 18).

Cada una de estas grandes corrientes, que han prevalecido en el es-
tudio de la politica exterior, ha aportado elementos significativos para
establecer las distinciones entre politica interna, politica exterior y rela-
ciones internacionales, ahondando en la comprensién e importancia de
los estudios sobre la rama.

En ese panorama de los APE se encuentra el enfoque comparativo apli-
cado para obtener informacién sistematizada, integral y profunda de dos
o mds Estados. Constituye una herramienta metodoldgica que ofrece las
pautas para profundizar en las distintas interacciones que se producen en las
etapas de la politica exterior: elaboracién, ejecucién y control. Ademds, un
APE, desde esta 6ptica, proporciona informacién detallada sobre elemen-
tos que usualmente no son tan visibles, como la interaccién que se genera
entre la politica interna y la politica exterior, o entre la politica exterior y la
politica internacional, asf como la influencia que existe de una sobre otra.
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Si un investigador quiere estudiar muchos de los factores tradicionales
que explican la politica exterior —factores como la posicién de un Esta-
do en el sistema internacional, el papel de la opinién publica, la cultura
politica, las relaciones entre el Estado y la sociedad, y el impacto de la
organizacién gubernamental— es necesario comparar las politicas exte-
riores a través del tiempo, el espacio y las cuestiones para comprender el
poder explicativo general de estas diversas influencias en el comporta-
miento de los gobiernos (Kaarbo 2003, 157).

Las interacciones del dmbito interno con el internacional, o solo en
el dmbito interno mediante el andlisis de rubros especificos, como los
modelos de decisiones del aparato burocrdtico institucional relaciona-
dos al tipo de sistema politico que tenga el Estado, permiten observar
detalladamente la estructura, el funcionamiento y la interaccién de esos
factores y su vinculacién.

El estudio comparativo de la politica exterior, ya sea que se estudien
diferentes decisiones de politica exterior tomadas por los dirigentes de
un Estado o se comparen las politicas exteriores de varios Estados, tiene
la ventaja de permitir la identificacién de patrones en las decisiones y los
procesos de toma de decisiones (Breuning 2007, 21-22).

El enfoque no es algo nuevo en los APE. Hace algunas décadas pro-
vocd mucho interés porque se crefa que podia establecer las bases para
desarrollar una teoria de la politica exterior a tal grado que “llegd a
abarcar muchos enfoques, incluyendo el positivismo, la epistemologia
conductista, la bisqueda inductiva de generalizaciones similares a la ley
en busca de la gran teorfa, las metodologfas cuantitativas que analizan
los datos agregados, y una perspectiva centrada en el Estado” (Kaarbo
2003, 157).

Sin embargo, Kaarbo (2003) senalé que el auge de las técnicas cuan-
titativas fue poco a poco relegando el enfoque comparativo. Esto llevé
a que quienes investigan en el drea se concentraran en temdticas muy
especificas sobre la politica exterior de un solo Estado. También intro-
dujeron con mayor relevancia pardmetros estadisticos u otros indicado-
res de cardcter cuantitativo. Ademds, el grueso de las investigaciones se
centr6 en un solo pais: Estados Unidos.
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Sin embargo, el objetivo de la generalizacién no se ha abandonado por
completo. Gran parte de las investigaciones actuales se sitGan en el con-
texto del examen de las perspectivas tedricas en pugna y de la explora-
cién de los factores que tradicionalmente se considera que configuran la
politica exterior y que, por lo tanto, pueden contribuir a la construccién
de la teorfa. Sin embargo, el campo también necesita comparaciones
mds explicitas entre los Estados, las cuestiones y los periodos dentro de
una misma investigacién (Kaarbo 2003, 158).

Es por ello que “el estudio de la politica exterior proporciona comparati-
vamente una mayor comprensién de la conducta y las consecuencias del
tema que el estudio de casos individuales o el establecimiento de simples
analogias” (Breuning 2007, 21). Se plantea como una oportunidad de
retornar a premisas abandonadas que ahonden en una realidad cada vez
mds complicada, asi como de generar supuestos que den pauta a crear
escenarios prospectivos para una mayor comprension de la politica exte-
rior y mejorar las decisiones que de ella emanan.

De acuerdo con Beasley et al. (2012), entre los lineamientos genera-
les que se recomiendan, a modo de una metodologia base, para realizar
un estudio de esta naturaleza se encuentra, en primer lugar, definir qué
se entiende por politica exterior. La finalidad de esa precisién tiene que
ver con la necesidad de evitar confusiones en los niveles de andlisis,
particularmente, porque las lineas de accién entre la politica exterior y
la politica interna parecen no ser muy claras. En la medida en que se
establezca una conceptualizacién precisa es posible obtener un mejor
entendimiento sobre el drea de competencia y los alcances del estudio.

Vale senalar que, aunque parece sencillo separar una esfera de otra,
el nivel de interaccién que han adquirido algunos temas —los derechos
humanos, el combate al crimen organizado trasnacional, el narcotréfico,
los tratados comerciales, entre otros— hace més dificil establecer su ple-
na diferenciacién. “En el pasado reciente, esta distincion entre politica
exterior e interior era més fécil de hacer, pero la politica contemporinea
y la globalizacién han desdibujado la linea entre lo que es exterior y lo
que es interior” (Beasley et al. 2012, 2).

El siguiente paso se refiere a especificar las caracteristicas de lo que se
va a comparar; es decir, implica la aplicacién del método comparativo
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para seleccionar los casos que se estudiardn y las variables que se van a
considerar para realizar dicho anilisis. “Esto no quiere decir que asu-
mamos que la politica exterior de todos los Estados puede ser explicada
exactamente de la misma manera. Con el fin de descubrir las similitudes
y diferencias entre las politicas exteriores, utilizamos el ‘método compa-
rativo” (Beasley et al. 2012, 5).

La elaboracién y ejecucidn, etapas sefialadas por Calduch (1993), de
la politica exterior de cada Estado, tienen sus propias particularidades
ya que estdn vinculadas a la politica nacional. Cada uno se caracteriza
por un proceso histérico muy diferente y un tipo de sistema politico
que hace que el contenido y la gestién no sean iguales. No obstante,
al realizar un estudio comparativo, se genera un marco explicativo de
las diferencias y similitudes que existen entre las politicas exteriores, asi
como de su proyeccién frente a un acontecimiento determinado.

El método comparativo consiste en seleccionar lo que se va a examinar
(en este caso, los Estados y sus politicas exteriores) y determinar las
pautas. Es comparativo porque implica comparar dos o mds Estados
0, en algunos casos, un Estado en diferentes periodos, para determinar
similitudes y diferencias (Beasley et al. 2012, 5).

Una vez que se establecen las especificidades de lo que se quiere comparar,
como mecanismo para delimitar el objeto de estudio, se identifican los
factores, internos y externos, que inciden en la politica exterior. Es decir,
se reconoce que es de cardcter multifactorial, algo que no debe pasarse por
alto en los esquemas de investigacién de APE con enfoque comparativo.

En la mayoria de los andlisis se reconoce que toda explicacién de la
politica exterior suele implicar multiples factores. Como verd, no faltan
teorfas sobre qué factores influyen en la politica exterior. Esos factores
multiples pueden agruparse en dos amplias categorias de explicaciones:
las que se refieren a factores fuera del Estado y las que se refieren a fac-
tores dentro del Estado (Beasley et al. 2012, 7).

Los factores externos son todos aquellos que se encuentran fuera del

Estado, pero que tienen una influencia sobre él. Incluyen el contexto
internacional, las coyunturas o acontecimientos, asi como las alianzas,
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los conflictos o las relaciones de cooperacién del Estado, que adquie-
ren una influencia externa al ejercicio de la politica exterior. “En otras
palabras, los factores externos al Estado —cémo se organiza el sistema
internacional, las caracteristicas de las relaciones internacionales con-
tempordneas y las acciones de los demds— pueden llevar al Estado a
reaccionar de ciertas maneras” (Beasley et al. 2012, 7).

Esos factores estdn sujetos a una realidad internacional. Parte de su
identificacion se encuentra en ubicar las caracteristicas de las RR. II. y
su influencia en los Estados, asi como en su politica exterior. Tener un
acercamiento desde alguna teoria de las RR. II. es una posibilidad que
brinda elementos que coadyuven, dependiendo del enfoque selecciona-
do, a tener un panorama mds detallado de los mismos.

Los cuerpos tedricos de las RR. II. tienen una variedad de caracte-
risticas y postulados que marcan una diferencia en la forma en que se
identifica la dindmica del sistema internacional, asi como los actores
que reconocen su pertenencia a esas relaciones. Por ello, se hace énfasis
en que la seleccién del mismo se convierte en una guia al objetivo de
estudio de APE.

Ademis, dado que los APE también cuentan con sus propias aporta-
ciones tedricas, se puede hacer uso de alguno de sus enfoques en el que
se contemplen las caracteristicas del contexto internacional. De tal modo,
que ya sea una teorfa de las RR. II. o de la politica exterior, se convierten
en una forma que permite esquematizar elementos sobre el comporta-
miento del Estado y los factores externos en los que se ve inmerso.

Los estudiosos de la politica exterior han reconocido desde hace mucho
tiempo que para comprender cémo se comportan los Estados entre si
es importante entender la influencia de estos factores sistémicos y de los
agentes y condiciones externos que estdn fuera del control de los encar-
gados de la formulacién de politicas. De hecho, durante bastante tiem-
po, muchos sostuvieron que las politicas exteriores de los Estados eran
tnicamente un producto del sistema internacional, una mera reaccién a
las condiciones externas y a otros agentes. Esta es la expectativa derivada
de las teorfas de las relaciones internacionales como el realismo y las va-
riantes del liberalismo y el constructivismo. Asi pues, los analistas de la
politica exterior suelen utilizar las perspectivas del sistema internacional
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para deducir las medidas que los Estados probablemente adopten en sus
politicas exteriores (Beasley et al. 2012, 7).

Los factores internos estdn vinculados a las caracteristicas inherentes al
sistema politico, las estructuras burocrdtico-administrativas, el conjunto
de instituciones, asi como “las caracteristicas del sistema politico nacio-
nal —los ciudadanos y grupos dentro de ese sistema, las organizaciones
gubernamentales y los lideres individuales— sirven como fuente de la
politica exterior de un Estado” (Beasley et al. 2012, 7).

Asimismo, se requiere establecer claras distinciones entre los factores
internos y externos, no solo a partir del contexto nacional o internacio-
nal, sino ademds a partir de los otros actores que pueden estar involu-
crados indirecta o directamente en la orientacién de la politica exterior.
Dichos actores pueden ser las organizaciones no gubernamentales, la
opinién publica, las corporaciones trasnacionales o los grupos sociales.

“Con tantos factores que afectan a la politica exterior, ;como des-
entranar las contribuciones de cada uno? En primer lugar, no conside-
raremos todos a la vez” (Breuning 2007, 9). Se recomienda hacer una
“distincién entre las circunstancias y el individuo [lo que] es capturado
por el concepto de niveles de andlisis [que se clasifican en] ‘el individuo,
el Estado y el sistema internacional’” (Breuning 2007,11), y que se em-
pleard para el andlisis comparado en este capitulo.

En ese sentido, de acuerdo con Breuning (2007), el primer nivel
de andlisis, de cardcter individual, se asocia al lider y hace referencia al
modelo de decisiones que se llevan a cabo en el interior del Estado; el
nivel estatal se vincula al comportamiento del Estado, es decir, cémo
se concibe: pacifista o belicista, nacionalista o multilateral; el nivel in-
ternacional ya involucra la interaccién con otros Estados, la dindmica
del sistema.

Tras analizar los diversos factores por separado, podemos entonces
evaluar sus contribuciones relativas al comportamiento de la politica
exterior, teniendo en cuenta también las posibles interacciones entre
estos diferentes factores explicativos. La estrategia consiste en analizar
inicialmente los diferentes factores que influyen en la elaboracién de la
politica exterior de forma aislada y, posteriormente, intentar integrarlos
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en una explicacién exhaustiva, suponiendo que la politica exterior es,
en general, un comportamiento intencionado o dirigido a un objetivo

(Breuning 2007, 9).

La seleccién de los niveles de andlisis dependera de los objetivos que se
delineen para el estudio, asi que no necesariamente cada uno de ellos tiene
que seleccionarse al mismo tiempo; hacerlo uno por uno también resulta
fructifero. Lo que si debe mantenerse es involucrar a dos o mds Estados en
el ejercicio, para que realmente se logre un enfoque comparativo.

Cabe destacar que las etapas o pasos sefialados estdn sujetos a las es-
pecificaciones del objeto de estudio y el interés del andlisis. Por ello, de-
ben tomarse como una guia para su implementacién que se robustecerd
en la medida en que se vaya profundizando en el APE. Tomando esas
consideraciones y anticipando las precisiones, en la siguiente seccién se
presenta el estudio de caso entre Ecuador y Bolivia en cuanto al buen
vivir y el vivir bien.

Politica exterior del buen vivir y el vivir bien

Se conocié como politicas exteriores del buen vivir y el vivir bien las que
llevaron a cabo Ecuador y Bolivia, como resultado de la aprobacién de sus
nuevas constituciones en 2008 y 2009, respectivamente. Los nuevos pac-
tos sociales renovaron el consenso politico en el dmbito interno y reper-
cutieron en nuevos objetivos y lineamientos para sus politicas exteriores.

Esa particularidad, que parece a simple vista una coincidencia, con-
lleva un proceso histérico muy especifico que no necesariamente parte
de las mismas aspiraciones, exigencias y motivaciones. Es por ello que se
decidié realizar un APE desde el enfoque comparativo, para obtener in-
formacién que lleve a comprender con mayor precision la importancia
que tuvieron para esos paises el buen vivir y el vivir bien en sus politicas
exteriores. Ademds, permite identificar concordancias y diferencias, asi
como su proyeccién en torno a los procesos de integracién regional.

El estudio de la politica exterior en Latinoamérica se ha llevado a
cabo, en gran parte, desde los preceptos de la escuela anglosajona y es-
tadounidense. No obstante, algunos intelectuales de la regién, como
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Helio Jaguaribe (1979) y Juan Carlos Puig (1987), en los anos setenta
del siglo pasado, crearon un abordaje tedrico desde y para América La-
tina y el Caribe denominado enfoque de la autonomia. Este estudio
comparativo se apoya en categorias de andlisis del mismo porque es un
marco que abona a un entendimiento mds cercano de las caracteristicas
regionales y su vinculacidn con el sistema internacional.”

Las tres categorias del enfoque de la autonomia, que compaginan
con el método comparativo y son retomadas para el presente estudio,
son las siguientes: 1) permeabilidad internacional, 2) autonomia sus-
tentada en la viabilidad nacional y los principios de la politica exterior
y 3) la unidad e integracion regional. En ese sentido, se indagard de qué
forma esos elementos estuvieron presentes en las politicas exteriores del
buen vivir y el vivir bien y su vinculacién con el contexto internacional.

Factores externos y contexto internacional

La politica exterior del buen vivir y el vivir bien surgié en un contexto
internacional tendiente a la multipolaridad, en el que, ademds de los
Estados Unidos y la Unién Europea, considerados actores tradicionales,
también estaban paises como la Reptblica Popular de China, la Federa-
cién Rusa o India, que habian incrementado su participacién tanto en
el plano politico como en el terreno econémico y militar.

A inicios del siglo XXI, la Unién Europea se dotaba del Tratado de
Niza con el objetivo de apuntalar el nuevo disefio de sus estructuras
institucionales para: a) continuar forjando hacia adentro un proceso de
integracion neoliberal, de distribucién geogréfica de funciones econd-
micas, conllevando a un patrén de intercambio desigual intrarregional,
con una periferia (Espana, Portugal y Grecia) al servicio de los intereses
centrales; b) seguir siendo polo econémico central, pero siempre como
actor secundario, cediendo a Estados Unidos la manija para ordenar el
mapamundi (Serrano Mancilla 2015, 104).

> El enfoque del autonomismo surgié en el marco de la Guerra Fria, razén por la cual

se le otorga un peso significativo a la divisién del mundo en dos grandes bloques lidera-
dos por las superpotencias del momento: los Estados Unidos en el bloque occidental y
la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) en el bloque oriental.

147



En esa légica, la Unién Europea mantenia un peso importante en el
sistema internacional, pero en condiciones que no sobrepasaban el pro-
tagonismo de los Estados Unidos. De ahi que gran parte de sus objetivos
se centraron en fortalecer su institucionalidad, al tiempo que entraba el
euro como moneda Unica para los paises miembros, muestra del avance
en su proceso de integracion.

De ese modo, la Unién Europea fomentd el intercambio comercial
con América Latina a través de acuerdos entre bloques econémicos me-
diante propuestas de tratados con la Comunidad Andina de Naciones
(CAN) o el Mercosur, o con paises especificos, como fue el Tratado de
Libre Comercio entre México y la Unién Europea (TLCUEM).

Por su parte, Estados Unidos, que tras el fin de la Segunda Guerra
Mundial se consolidé como la potencia econémica, politica y militar
mis relevante del continente y, después de la conclusién de la Guerra
Fria, del mundo, mantenia el liderazgo internacional a tal grado que se
llegd a asegurar que se habia llegado a la unipolaridad, en términos de
Francis Fukuyama del Fin de la historia.

Comenzd entonces un proceso de endeudamiento extremo elevado
como forma de sostener un nivel alto de consumo interno. El American
way of life en cuanto a escalas de consumo no venia de la mano ni de
subida de salarios ni de produccién adentro, sino mds bien, se venia
sosteniendo mediante un sistema crediticio sin base material en cuanto
a ahorro interno y con alto déficit comercial, debido a un significativo
aumento de los niveles de importacién (Serrano Mancilla 2015, 113).

En consecuencia, “China e India, asi como otros paises asidticos, co-
menzaron a posicionarse en calidad de nuevos centros tecnoldgicos. Se
dedicaron a su vez a insertarse desde una mejor posicién en las nuevas
cadenas globales de valor” (Serrano Mancilla 2015, 112). El ingreso de
China a la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), en 2001, fue
un punto de inflexidn relevante que facilité el acercamiento con los pai-
ses de América Latina y el Caribe, generando acuerdos que promovian
el intercambio comercial, la inversién y la cooperacién Sur-Sur.

El proceso de industrializacién que impulsé China, particularmente,
hizo que fuera “dependiendo cada vez mds del mercado global para los
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suministros de alimentos, productos forestales, de minerales, de petr6-
leo y gas” (Trdpaga Delfin 2013, 8). Los paises latinoamericanos fueron
adquiriendo mayor relevancia al satisfacer la demanda de recursos na-
turales que la industria de ese pais demandaba. Ecuador y Bolivia no
fueron la excepcién dada su riqueza en este sentido.

A diferencia del largo siglo XX, el hasta el momento corto siglo XXI
comienza mostrando una hegemonia con algtin sintoma de tenue ago-
tamiento y de dificultad ante nuevas situaciones en las que ha perdido el
control del mapa geoestratégico [...]. Estados Unidos, ain dominador
del mundo, afronta este nuevo siglo a sabiendas que el mundo comien-
za a dejar de ser monolitico, para transitar hacia una creciente fragmen-
tacién multipolar (Serrano Mancilla 2015, 115).

Ante ese panorama, el enfoque de la autonomia hace énfasis en que el
sistema internacional es, de acuerdo con Puig (1987), un régimen po-
litico sistémico en el que hay “orden de conducta de reparto, conducta
que implica un comportamiento deliberado que agrega a los individuos
o instituciones, potencia o impotencia; potencia cuando facilita el com-
portamiento humano, impotencia cuando lo dificulta o degrada” (Ca-
rrillo Voledn 1995, 5).

La potencia o impotencia estd condicionada por un conjunto de cri-
terios “supremos de reparto que caracterizardn el régimen: (a) posesion
de un potencial de destruccién masiva; (b) impermeabilidad interblo-
que; (c) autonomizacién intrabloques; (d) permeabilidad extrabloques;
(e) prohibicién del uso de la fuerza para pequefios y medianos Estados”
(Carrillo Volcdn 1995, 5).

Por su parte, Jaguaribe también senalé que existe una estratificaciéon
que contempla los siguientes niveles en el sistema internacional: a) pri-
macia general, b) primacia regional, ¢) autonomia y d) dependencia; la
denominé “sistema interimperial” (Jaguaribe 1979).

La potencia e impotencia se refieren a la interaccién que se lleva a
cabo entre los actores centrales, en este caso las grandes potencias, que
tiene una afectacién directa o indirecta en los demds Estados del sistema
internacional y, por ende, en la dindmica del mundo. Si bien esas clasi-
ficaciones fueron realizadas en el marco de la Guerra Fria y parecen un
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tanto ajenas a la realidad del siglo XXI, se rescata que en efecto se tienen
distintos grados de potencia o impotencia en el escenario internacional
que generan diversas formas de relacionamiento entre los actores.

Las relaciones de hegemonia o de preponderancia no son reguladas for-
malmente, sino que se presentan en una infinidad de maneras de inte-
rrelacionamiento que con frecuencia tienen, aisladamente, un cardcter
bastante consensual o espontdneo. Tales relaciones abarcan todos los
planos de la realidad social, de lo econémico a lo cultural, de lo social a
lo politico, pero en su conjunto se encuentran condicionadas por una
fuerte asimetria estructural, que privilegia el centro en detrimento de la

periferia (Jaguaribe 1979, 94).

Por ende, la potencia o impotencia, o los esquemas de relacionamiento,
como lo denominé Jaguaribe, dependen de una serie de condicionantes
como el desarrollo cientifico-tecnolégico, la industrializacién, la autono-
mia de las élites gobernantes, el poder militar y econémico, la posesion
de armas de destruccién masiva, entre otros. Dichos condicionantes ter-
minan por reafirmar estructuras asimétricas en las RR. II. de los Estados.

Asi, dada la participacién de actores como China, Rusia, India y
Estados Unidos, que han gestado cambios en el sistema internacional,
en funcién de la disposicién de algunas de esas condicionantes llegan
a tener la posibilidad de generar potencia o impotencia, quizd en dife-
rentes grados. Esto depende de los marcos de didlogo, cooperacién o
friccién que existan entre ellos y repercute en los paises periféricos del
sistema internacional.

Un ejemplo de ello es lo convulso de la dindmica regional, que se
empezé a modificar con la implementacién del modelo neoliberal,
mediante la promocién del Consenso de Washington durante los anos
ochenta del siglo pasado por parte de los Estados Unidos. Terminé por
afianzarse durante la década de los noventa en los paises latinoamerica-
nos, dejando graves estragos en sus poblaciones.

Las profundas crisis econémicas y politicas en las que quedd sumida gran
parte de los paises de la regién tras el auge neoliberal y las crudas conse-
cuencias sociales que originaron las politicas de (des) ajuste estructural y
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los planes de (des) estabilizacién implementados para supuestamente pa-
liarlas, fueron el contexto/terreno fértil para el surgimiento de un amplio
ciclo de movilizacién social (Serrano Mancilla 2015, 96).

Las movilizaciones sociales fueron creciendo al amparo del incremento
de la desigualdad, la exclusién social, la marginacién. El contexto no
fue ajeno para las comunidades indigenas y populares que impulsaron
el buen vivir y el vivir bien, con los que se cuestiond y exigié un cambio
de rumbo en sus paises.

La explosién de movimientos sociales en América Latina, para fines
del siglo XXy principios del siglo XXI, generd la llegada de gobiernos
progresistas que tenfan como objetivo primordial trabajar por incorpo-
rar esquemas de participacién mds incluyentes y revertir los profundos
flagelos que habia dejado la implementacién del modelo neoliberal en
sus sociedades como: la pobreza, el desempleo y la exclusién social (Se-
rrano Solares 2015).

Las necesidades urgentes por resolver en materia social poco a poco
cambiaron el mapa politico regional, que inicié con el triunfo electoral
de Hugo Chdvez en Venezuela, Lula da Silva en Brasil, Evo Morales en
Bolivia y Rafael Correa en Ecuador. Las repercusiones, que se sintieron
enseguida, fueron de cardcter interno y externo. En el plano interno
resultaron de una serie de medidas, desde politicas redistributivas has-
ta nuevos proyectos constitucionales, como en el caso de Venezuela,
Ecuador y Bolivia. En el dmbito externo se reflejaron, en gran parte, en
las modificaciones que estos gobiernos realizaron a los objetivos y linea-
mientos de su politica exterior que, entre otras prioridades, tendrian la
de retomar o fortalecer la unidad e integracién regional.

La asimetria en las relaciones de poder del régimen politico internacio-
nal, sefialada por Jaguaribe (1979) y Puig (1987), entre los centros hege-
monicos y los Estados periféricos, como los de América Latina y el Caribe,
ha estado presente desde que consiguieron su independencia. Esta situa-
cién, lejos de modificarse, persiste en la actualidad, generando pocas posi-
bilidades de consolidar proyectos nacionales ante el asedio constante y la
injerencia, primero de las potencias europeas y luego de Estados Unidos.
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El entramado geopolitico implica que la autonomia estd sujeta a dos
variables: la viabilidad nacional y la permisibilidad internacional.

Dada la situacién geopolitica de un pais y sus relaciones internaciona-
les, este pais disponga de condiciones para neutralizar el riesgo prove-
niente de terceros paises, dotados de suficiente capacidad para ejercer
sobre é| formas eficaces de coaccién. Estas condiciones podrdn ser pu-
ramente internas, como el desarrollo de una apropiada capacidad eco-
némico-militar, o también externas, como el establecimiento de conve-
nientes alianzas defensivas (Jaguaribe 1979, 97).

La politica exterior del buen vivir y del vivir bien se articulé en un contex-
to en que la presencia de China, Rusia o India no desplazé ni la presencia
de Estados Unidos ni la de la Unién Europea. Consecuentemente, tanto
Ecuador como Bolivia tuvieron que maniobrar distintas estrategias en su
politica exterior para mantener a flote sus proyectos nacionales, una de
ellas orientada a fortalecer los procesos de integracion regional.

El autonomismo, entonces, sehala que la politica exterior se convierte
en la herramienta fundamental para lograr el desarrollo interno de los
paises, ello primordialmente porque uno de sus ejes medulares es la
integracion, entendida no solo como un mero mecanismo de desgrava-
cién arancelaria, sino, desde una visién mds amplia, que hace posible la
defensa del Estado como un proceso social que da cabida a otros grupos
sociales que, mediante la voluntad politica, repercuten en la autonomia.
Desde luego, existirdn distintos mdrgenes de autonomia dependiendo
de determinadas situaciones (Serrano Solares 2018, 27).

Asi, las politicas exteriores de paises como Ecuador y Bolivia debian
orientarse a la bisqueda de la autonomia en la medida en que defendian
su proyecto nacional a través de “la maximizacién de la endogenia del
desenvolvimiento y de la viabilidad regional mediante una integraciéon
regional coherente y cohesionada” (Granato, Oddone y Battaglia 2016,
158). Porque de otro modo, las dificultades para hacerlo factible se hu-
bieran multiplicado. Su permisibilidad internacional recayé en la posi-
bilidad de estrechar relaciones diplomdticas en una gran diversidad de
temas con los actores tanto hegeménicos como periféricos.
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Factores internos: movilizacién social y consenso
politico abierto e inclusivo con los diferentes sectores
sociales de Ecuador y Bolivia

Las condiciones que dieron paso al estallido social en Ecuador y Bolivia
tienen como referente las medidas adoptadas a partir del Consenso de
Washington vinculadas a la liberalizacién comercial, la privatizacién, el
adelgazamiento del Estado, entre otras, que fueron parte de la imple-
mentacién del modelo neoliberal. En el caso ecuatoriano, con esas me-
didas se buscé “promover el empleo, el cambio estructural y la apertura
al exterior, la promocién de los sistemas de salud y educacién” (Arévalo
Luna 2014, 113). No obstante, los resultados no fueron los esperados.
En su lugar, lo que se generé fue

re-primarizar la economia (basado en exportacién de petrdleo, bana-
no, flores, cacao y productos del mar); reducir la inversién en el sector
social (salud, educacién y seguridad); las empresas o negocios del Es-
tado fueron desmantelados y vendidos a manos privadas; aumentar el
desempleo y desarrollar el empleo por horas (fexibilizacién laboral);
priorizacién de los recursos fiscales para el pago de la deuda externa;
y por consiguiente, aumenté la pobreza de la mayoria de la poblacién
ecuatoriana y la desigualdad social (Yantalema Cain 2017, 60).

La situacién fue muy similar para Bolivia, en el sentido de que en rea-
lidad fueron “politicas [que] provocaron el desmantelamiento de las in-
dustrias locales anteriormente nacionalizadas. Llamando ‘capitalizacién’
a lo que en realidad es la privatizacién de la riqueza” (Sanjinés 2004,
206). En ambos paises, “las politicas desarrolladas en este periodo oca-
sionaron una transformacién estructural de la economia que resulté en
un aumento de la tasa de desempleo, la desarticulacién del mercado in-
terno, el incremento de la economia informal y la precarizacién laboral”
(Ferndndez y Puente 2012, 50).

Ecuador quedé sumido en una crisis econdmica, politica y social
que se profundizé a raiz de la denominada dolarizacién de la economia
en 1999. El resultante clima “se caracterizé por la permanente pobreza,
la inequidad social y la ralentizacién del crecimiento econémico. En lo
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politico, la corrupcién de las élites y del sistema de partidos hicieron
fragiles las relaciones clientelares” (Arévalo Luna 2014, 113). Estos fac-
tores fueron decisivos para el estallido social, que tuvo como principal
protagonista a las comunidades indigenas y campesinas del pais.

La consecuencia inmediata fue la reconfiguracién paulatina y progresiva
de las fuerzas sociales, en la que el movimiento indigena fue convirtiéndose
en un actor clave para las transformaciones que se gestaron en ambos paises.
Para la politica boliviana, por ejemplo, “la sustitucién, a mitad de los afios
ochenta, del viejo modelo nacional-desarrollista por el modelo neoliberal
fue de la mano del desplazamiento del sindicalismo tradicional por parte
del incipiente movimiento indigena organizado” (Uharte Pozas 2013, 155).

El sindicalismo fue perdiendo fuerza en la vida politica nacional,
evidenciando la fragmentacién social que el neoliberalismo habia de-
jado. No obstante, en algunos casos el movimiento indigena retomé
la experiencia de las organizaciones sindicalistas, creé alianzas politicas
que fueron un parteaguas para la movilizacién social boliviana. Y, de
acuerdo con Guimaries (2011, 333),

llevé al surgimiento de nuevas organizaciones y movimientos indigenas,
algunos negando explicitamente el sindicalismo y las identificaciones
de clase, como la Confederacién de Pueblos Indigenas del Oriente Bo-
liviano (CIDOB), otros articulando el sindicalismo con las formas ‘ori-
ginarias’ de organizacién social y politica, como el Consejo Nacional de

Ayllus y Markas del Qullasuyo (CONAMAQ) (citado en Marti i Puig
y Bastidas 2012, 21).

La convergencia de las exigencias sociales hizo que la escena politica
estuviera marcada por la exigencia de llevar a cabo un proceso de de-
mocratizacién profunda, que tocard todas las capas y sectores. Ademis,
otro de los ejes principales para el movimiento indigena estuvo asociado
a conseguir el reconocimiento de la pluriculturalidad y la defensa del
cultivo de coca. Mayorga sefala que

desde principios de la década del 2000, la politica boliviana se enmar-
ca en un proceso de transicién estatal donde se han puesto en juego
dimensiones como la definicién de un nuevo modelo de desarrollo, la
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descentralizacién politica del pais, el reconocimiento de los derechos
colectivos de las comunidades indigenas y las pautas de participacién
y representacién politica democrdtica (Mayorga 2008 “El gobierno de
Evo Morales: Cambio politico y transicidn estatal en Bolivia”, citado en

Ceppi 2014).

El punto de inflexién que senté los precedentes para el cambio en las es-
tructuras bolivianas fue “la Guerra del Agua del afio 2000 [que] supone
la primera victoria popular contra el neoliberalismo, tras quince afios de
derrotas y abre el citado ciclo rebelde donde los movimientos indigenas
se convierten en ‘poblaciones estratégicas” (Mamani 2004 citado en
Uharte Pozas 2013, 156). Dicha guerra pertenece al denominado “ciclo
rebelde”, en el que se sumaron al movimiento indigena otros sectores
y organizaciones sociales y, desde la protesta social, redefinieron las ins-
tituciones representativas y recuperaron la organizacién comunitaria.
Consiguieron mecanismos que apuntalaran a la democracia participati-
va en cuanto medio idéneo para garantizar su participacién en la toma
de decisiones burocrdtico-institucionales en temas de gran trascenden-
cia, como los hidrocarburos o el cultivo de la coca.
En ese contexto, Gutiérrez senald:

Un territorio que jugd un papel relevante antes y durante el ‘ciclo re-
belde’ fue el Chapare (Cochabamba), por la capacidad de lucha y de
autonomia del movimiento cocalero. La fuerte represién facilité que
las seis federaciones de productores de coca se unificaran, creando el
germen de lo que posteriormente serd el nicleo fundacional del MAS
(Gutiérrez 2008 citado por Uharte Pozas 2013, 158).

La formacién del Movimiento al Socialismo (MAS) fue la base sobre la cual
la figura de Evo Morales emergi6 como lider y catalizador de esa heteroge-
neidad de luchas sociales, quien quedé en segundo lugar en las elecciones
presidenciales de 2002. Gand en las elecciones presidenciales de 2005, con-
virtiéndose asi en el primer presidente boliviano de origen indigena.

La victoria del Movimiento al Socialismo se produce también por su

habilidad para articular amplias mayorias, gracias a su perfil ‘flexible’ e
‘hibrido’ en términos ideoldgicos y culturales, frente a otros movimientos
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indigenas con un cardcter mds rigido, como el liderado por Felipe Quispe
(Uharte Pozas 2013, 159).

El MAS aglutiné un conjunto de “demandas [vinculadas] con recursos
naturales, agua, tierra, territorio, derechos de los pueblos indigenas y de
las mujeres, y en la mayoria de los casos presentan un fuerte contenido
de reivindicacién étnico-cultural y participacién politica que termina-
ron por converger en una exigencia general de Asamblea Constituyente”
(Mayorga 2007, 5).

El proceso social ecuatoriano, por su parte, también estuvo marcado
por varios anos de movilizacién indigena, que no se quedé Gnicamente
en las calles a través de la protesta social. Por el contrario, sus integrantes
exigieron un cambio de rumbo a sus gobernantes y buscaron alternati-
vas, via el sistema de partidos, para tener cabida en la configuraciéon de
la toma de decisiones en las estructuras politico-institucionales.

La alianza social que llevé a la conformacién del Movimiento de Uni-
dad Plurinacional Pachakutik-Nuevo Pais (PK) en 1996, inclufa gru-
pos de izquierda, sindicalistas del sector publico y un conjunto muy
variado de pequefas organizaciones ligadas a muy diversos sectores
sociales barriales, cristianos de izquierda y organizaciones campesinas.
Habitualmente, el movimiento Pachakutik se ha considerado el brazo
politico-electoral del movimiento indigena y su principal organizacién,
la CONAIE (Lalander y Ospina Peralta 2012, 15).

Su base organizativa coadyuvé a que encontrara afinidad con otros gru-
pos de la politica nacional, como las organizaciones sociales, dvidos de
alternativas ante las dificiles condiciones politicas, sociales y econdmicas
que prevalecian. El encauce por la via electoral y la protesta social des-
embocé en una participacién activa que culminé en la deposicién de
algunos mandatarios ecuatorianos.

No obstante, existieron dos condiciones que dieron lugar a la rea-
grupacién de las fuerzas politicas, sociales y de izquierda, primordial-
mente: “a) un movimiento indigena desgastado en términos de legiti-
midad y deteriorado en relacién a su capacidad de movilizacién; b) un
desencanto radical de la sociedad civil frente a la institucionalidad de
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la politica ecuatoriana, representado en la caida de Lucio Gutiérrez en
2006” (Cordero Cordero 2016, 19).

Con este preémbulo, surgieron otros actores, como Movimiento
Alianza PAIS, en 2006, liderado por Rafael Correa y acompariado por

personalidades, tales como Ricardo Patifio, Alberto Acosta, Gustavo
Larrea, [entre otros considerados fundadores]; se sumaron colectivos y
movimientos ciudadanos y sociales tales como: Jubileo 2000, Iniciativa
Ciudadana, Ruptura de los 25, Accién Democrdtica Nacional (ADN),
Alianza Bolivariana Alfarista, Movimiento Ciudadano por la Demo-
cracia, Alternativa Democritica, Poder Ciudadano, Nuevo Pais, Alfaro
Vive (Yantalema Cain 2017, 62).

La apuesta de movimiento Alianza PAIS fue de “un cambio radical y
estructural de las politicas e instituciones de Ecuador, que pasé a deno-
minarse Revolucién Ciudadana, inspirdindose en la formulacién intelec-
tual del socialismo del siglo xxi” (Le Quang y Vercoutére 2013 Ecosocia-
lismo y Buen vivir: Didlogo entre dos alternativas al capitalismo, citados en

Ayllén Pino y Dolcetti-Marcolini 2016, 38).

La estructura organizativa, en su inicio, era débil, aunque AP buscaba
incluir en sus filas a varios sectores de la ciudadanfa, ex militantes de
partidos de izquierda y centro-izquierda, movimientos de mujeres, ecolo-
gistas, indigenas, campesinos, entre otros. La estructura del movimiento
estaba conformada sobre todo por intelectuales, académicos y miembros
cercanos al candidato presidencial (Cordero Cordero 2016, 19).

El movimiento indigena no perdié vigencia en la vida nacional ecuato-
riana, motivo crucial para que “la llegada al gobierno nacional ecuato-
riano del economista Rafael Correa Delgado, haya estado precedida por
intensas negociaciones que consideraron la posibilidad de una alianza
entre PK'y el movimiento politico de Correa —Movimiento PAIS (Patria
Altiva I Soberana)— y su organizacién mds amplia: Alianza PAIS (AP)”
(Lalander y Ospina Peralta 2012, 16).

A raiz de este fenémeno, la llegada de los gobiernos mayoritarios del MAS
y de AP supuso un cambio crucial en la forma de ejercer el poder: se dio
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mayor énfasis a la presencia del Estado en el territorio, se pretendi6 acotar
la discrecionalidad de actores privados nacionales y transnacionales, y se
establecié una agenda inspirada en los reclamos populares del decenio
anterior (Marti i Puig y Bastidas 2012, 24).

La democracia participativa se planteé6 como la manera idénea para
la defensa de sus formas de organizacién social, la territorialidad y los
recursos como el agua, el gas, los hidrocarburos y los cultivos. Ade-
mds, recuperar el Estado frente al mercado se convirtié en una de las
mds grandes prioridades, como mecanismo para revertir los flagelos
de desigualdad econémica que aquejaban a varios sectores sociales de
esos paises.

Aprobacién de nuevas constituciones:
reconocimiento del buen vivir y el vivir bien

Las primeras gestiones de esos gobiernos se orientaron a la convocato-
ria de una asamblea constituyente. Rafael Correa, ya como presidente,
“en enero de 2007, dio curso a un proceso constituyente, por el cual,
mediante un referéndum vy la eleccién de asambleistas, se redacté una
nueva Carta Constitucional. En septiembre de 2008, se aprobé la nueva
constitucién en referéndum con mds del 64 % de los votos emitidos”
(Lalander y Ospina Peralta 2012, 16).

Mediante la movilizacién social en Bolivia, se habia sefialado la
importancia de convocar a una asamblea constituyente. Los sectores
sociales tenfan interés en establecer un nuevo pacto social como medio
para reconocer el conjunto de derechos que se encontraban exigiendo
desde hacia afos. El triunfo de Morales implicé darle continuidad al
proceso.

En septiembre de 2004, las principales organizaciones indigenas y cam-
pesinas de todo el pais conformaron una alianza denominada “Pacto de
Unidad” (PU), con el objetivo de retomar la “agenda de octubre”. La
primera gestién del Movimiento al Socialismo (MAS), que asumié el
Gobierno en enero de 20006, fue llevar adelante la convocatoria a asam-
blea constituyente para cumplir con las demandas de los movimientos
sociales (Ferndndez y Puente 2012, 60).
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El consenso nacional en ambos paises se fortalecié con la participaciéon
de los grupos sociales, incorporando parte de sus exigencias en las asam-
bleas constituyentes, que dio paso a la aprobacién de los nuevos proyectos
constitucionales, con una premisa esencial: una reconfiguracién del Es-
tado, con la cual se reconocia la pluriculturalidad. La discusién sobre los
horizontes epistemoldgicos de la pluriculturalidad posibilité una retroali-
mentacién entre los grupos indigenas andinos, los demds grupos sociales y
las facciones politicas. Posibilitd, ademads, un didlogo que permeé Bolivia
y Ecuador, e incluyé la connotacién ancestral, comunitaria y social del
término, pero su alcance y profundidad fue distinto para cada pais.

El retorno del Estado activo —ahora plurinacional- [constituyd] un nuevo
contexto histérico y politico para replantear los esquemas de ciudadanfa
y democracia partiendo del reconocimiento de dos nuevos sujetos de de-
rechos: las nacionalidades indigenas en Ecuador y las naciones y pueblos
indigena-originario-campesinos en Bolivia (Cordero Ponce 2012, 141).

Los “conceptos de vivir bien/buen vivir y Madre Tierra resultan ser los
aspectos mds novedosos de las constituciones de Bolivia y Ecuador. ‘Vivir
bien’ aparece siete veces en la Constitucién de Bolivia y su sinénimo ‘buen
vivir'’ es mencionado incluso 21 veces en la carta magna de Ecuador, in-
cluyendo titulos” (Barié 2014, 14). Estas menciones se encuentran tanto
en el texto de las constituciones como en las politicas institucionales que
se disefaron para consolidar los ideales del buen vivir y del vivir bien.
Para Bolivia,

el reconocimiento de la Pachamama (Madre Tierra), de las formas territo-
riales de tierras bajas y las instituciones comunitarias de los ayllus andinos
o sus reconstrucciones (e incluso las formas participativas y de control
social discutidas en este proceso) exigfan trascender las grandes divisiones
y asumir formas hibridas, ambiguas o abiertas (Schavelzon 2015, 100).

En Ecuador, en la Constituciédn (2008) se senala:
La naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce y realiza la vida, tiene

derecho a que se respete integralmente su existencia y el mantenimien-
to y regeneracion de sus ciclos vitales, estructura, funciones y procesos
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evolutivos. Toda persona, comunidad, pueblo o nacionalidad podrd
exigir a la autoridad publica el cumplimiento de los derechos de la na-
turaleza (art. 71).

El buen vivir y el vivir bien para ese momento todavia eran conceptos
inacabados. Quizd todavia lo sean, dada la gran cantidad de perspectivas
que aglutinaron los consensos nacionales.

El buen vivir es una idea cada vez mds discutida en la regién, y hasta
ahora no se ha consolidado como concepto claramente estructurado y
fundado. De acuerdo al antropélogo boliviano Mario Yapu, el buen vi-
vir es todavia una intuicién subjetiva, dindmica e imprecisa, relacionada
bésicamente a los valores humanos (Barié 2014, 14).

[En los dos paises] apelan a una ruptura con los modelos desarrollistas,
las formas de acumulacién capitalista y los esquemas de desigualdad e
injusticia social, se diferencian entre si porque en el caso de Bolivia el
“Vivir Bien” se refiere a la recuperacién de formas de vida ancestrales,
mientras que en Ecuador el “Buen Vivir” se articula en mayor medida
con postulados ecologistas y filosoffas criticas modernas y posmodernas
(Cordero Ponce 2012, 147).

Las visiones estatales tendieron a institucionalizar el concepto. Una
buena cantidad de programas, desde lo econémico hasta lo social, se
cobijaron sobre el buen vivir y el vivir bien generando confusién sobre
su identidad indigena. Esto se debe, sobre todo, a que, para las nacio-
nalidades indigenas, el concepto no debia desprenderse de la pluricul-
turalidad, puesto que lo ven como esferas interconectadas, perciben lo
ancestral en relacién con lo territorial, en especifico con las autonomias,
y lo ligan también con el respeto a la Madre Tierra o Pachamama.

Objetivos y lineamientos de politica exterior

Los proyectos constitucionales aprobados establecieron sistemas politi-
cos presidencialistas. En cuanto a la politica exterior, el Ejecutivo apare-
ce en calidad de responsable directo de su planeacién y el Ministerio de

Relaciones Exteriores deviene en encargado de ejecutarla, en conjunto
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con el cuerpo diplomdtico. Asimismo, en los dos paises se cuenta con la
segunda vuelta electoral para la eleccién de presidente. Mientras estuvie-
ron en el cargo, Rafael Correa y Evo Morales sometieron a referéndum
o reforma constitucional la aprobacién de segundo o tercer mandato, a
fin de continuar con los proyectos que encabezaban.

La politica exterior se convirtié en una herramienta para conso-
lidar las politicas, los proyectos y las intervenciones institucionales
que impulsaron esos gobiernos. Asi, los proyectos constitucionales
también delinearon nuevos objetivos y ejes de accién conforme a sus
proyectos nacionales, fuertemente vinculados con el buen vivir y el
vivir bien.

La carta magna de Ecuador, ademds de delinear las facultades del
Ejecutivo en dicha materia, agregd una seccién dedicada a las RR. II.
El propésito, por una parte, fue refrendar los principios que emanan de
la Organizacién de Naciones Unidas (ONU). Ademds, fija su postura
frente a topicos como la democratizacién de las organizaciones interna-
cionales, tanto del plano politico como del econdmico.

Se deja claro que se favorece la construccién de un mundo multi-
polar regido por valores como la solidaridad, la justicia, la equidad, la
diversidad y la interculturalidad, que respete la ciudadania universal y
los derechos humanos. Por eso, condena la agresién politica, militar o
financiera de un Estado frente a otro, asi como las demandas que reali-
cen las grandes corporaciones a los Estados soberanos.

En el plano de la integracién, subraya la necesidad de “impulsar
prioritariamente la integracién politica, cultural y econémica de la
region andina, de América del Sur y de Latinoamérica. [...] Impulsa la
creacion, ratificacién y vigencia de instrumentos internacionales para
la conservacién y regeneraciéon de los ciclos vitales del planeta y la
biosfera” (CRE 2008, art. 416). En ese sentido, “el Programa de Go-
bierno 2007-2011 del Movimiento Politico Alianza Pais (AP), que fue
presentado durante la campana de las elecciones del 2006, [cind] que
sus planteamientos de politica interna como las relaciones exteriores
(Yantemala

3%

se nutrfan de los postulados del ‘socialismo del siglo XXI
Cain 2017, 59).

Ademds, se desarroll6 el Plan Nacional de Desarrollo (2006-2020) y
el Plan de Gobierno en Politica Exterior, PLADESPE (2007-2010) con

161



el objetivo de establecer con mayor detalle cada uno de los principios
y normas que regirfan la politica interna y externa a mediano y largo
plazo. De tal modo que

la revolucién ciudadana, como califica el Gobierno ecuatoriano a su
accionar politico, estd centrada en el respeto a la dignidad humana,
a la soberanfa alimentaria y a la defensa de la naturaleza. El bienestar
de las ecuatorianas y los ecuatorianos depende definitivamente de las
transformaciones que se logren en la politica interna, pero estas debfan
ser respaldadas por una politica exterior efectiva que promoviera el de-
sarrollo del pais (Yépez 2012, 38).

Entre las acciones que realizé el gobierno estuvo su involucramiento en
mecanismos de concertacién econdémica como el Grupo de los 77 mis
China, para trabajar por la democratizacion de las relaciones financieras.
Ademds, particip6 en foros relativos al medio ambiente para dar mues-
tra de su interés por suscribir y abonar en un marco de colaboracién que
salvaguarde la biodiversidad y trabaje por la proteccién del medio am-
biente. En el eje de ciudadania universal, elaboré un Registro Amplio
de Solicitantes de Nacionalidad, con lo cual facilité la documentaciéon
de decenas de personas refugiadas que se encontraban en las provincias
de la frontera con Colombia.

Se incliné por promover relaciones horizontales mediante la coope-
racién Sur-Sur y retomar el liderazgo en la promocién de la integracién
regional mediante su adhesién a la Unién Sudamericana de Naciones
(UNASUR). Mis tarde, en esta organizacion, estarfa a cargo de la se-
cretaria pro-tempore, asi como del seguimiento de la CAN. También se
sumd a la Alianza Bolivariana-Tratado Comercial de los Pueblos (ALBA)
y a la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos (CELAC).

La refundacién del Estado nacién boliviano en materia de politica
exterior tuvo como prioridad lo senalado en el Plan Nacional de Desa-
rrollo (20006):

La valoracién de la soberania y la identidad nacional y el rechazo
abierto a la injerencia extranjera. La politica exterior tiene que recu-
perar los mdrgenes de autonomia que fueron relegados en gobiernos
anteriores.
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La promocién de esquemas de integracion de corte mds heterodoxo
versus los modelos neoliberales. El neoliberalismo afectd el crecimiento
nacional, limité la insercién internacional del pais y redujo la capacidad
de gestién del Estado, beneficiando a intereses extranjeros.

El fortalecimiento del rol del Estado en la explotacién de los recursos
naturales. El control del excedente derivado de su comercializacién es
en beneficio de la poblacién boliviana en base al Vivir Bien.

La diversificacién de las relaciones internacionales econémicas y poli-
ticas a fin de romper con el alineamiento a Estados Unidos. La vincu-
lacién externa del pais con otros Estados debe orientarse en principios
como la solidaridad, la complementariedad, la equidad y la reciproci-

dad, entre otros (Ceppi 2014, 130).

La politica exterior de Bolivia quedaba intimamente relacionada con la po-
litica nacional, generando una continuidad que apuntala los procesos de
cambio que se gestaban a nivel interno. “En otras palabras, la politica ex-
terna debe coadyuvar a la construccién de una sociedad donde el Estado
debe cumplir el papel rector de la actividad econémica y velar por el interés
colectivo, contrarrestando —mediante la implementacién de politicas multi-
sectoriales— la desigualdad y la inequidad social” (Ceppi 2014, 130).

El respaldo que dio la representacién boliviana a la Declaracién de
los Derechos de los Pueblos Indigenas en la ONU mostré el interés por
abonar un marco de reconocimiento de los pueblos originarios en el
dmbito internacional. Aunado a ello, presenté una iniciativa para que se
considere el acceso al agua potable como un derecho universal, en plena
concordancia con el texto constitucional (Ceppi 2014).

El nuevo Estado naciente enfatiza en cuestiones como soberania o mer-
cado interno, asf como también la inclusién y la cohesién social. Pero el
punto que mds fuerza impregné al gobierno de Morales se tradujo en el
¢jercicio de la soberania estatal en la posesion de los recursos naturales.
Como resultado de lo anterior, se entrd a un proceso de nacionalizacién
de los hidrocarburos y con ello, a poder dotar al Estado de recursos fres-
cos para ir en ayuda en los sectores populares postergados por anos y
fortalecer el rol del Estado en la sociedad civil (Quitral Rojas 2014, 179).
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La nacionalizacién de los hidrocarburos constituyé una de las ac-
ciones que desplegé el gobierno en defensa de los recursos estratégicos
del Estado, en concordancia con su soberania nacional, pero no fue la
tinica. Los cultivos de la coca fue otro tdpico relevante que también es-
tuvo presente en las reuniones de cardcter multilateral, principalmente

en la ONU.

Evo Morales lanzé una campana internacional para sumar adhesio-
nes a su propuesta de regresar a la Convencién de Estupefacientes,
con una reserva sobre el articulo que condena la utilizacién de la
hoja de coca por contener alcaloides, que son empleados en la pro-
duccién de cocaina [...]. El despliegue diplomdtico de la administra-
cién boliviana logré incorporar esta reserva el 11 de enero de 2013

(Ceppi 2014, 133).

Ademds, estrechd su colaboracién con varios paises de la regién para
fortalecer el didlogo latinoamericano mediante su participacion en la
CELAC, de la que asumi6 la presidencia pro-tempore. Aunado a ello,
establecié el ALBA, mecanismo de integracién suscrito en un princi-
pio entre Cuba y Venezuela, al que posteriormente se unieron Bolivia
y Ecuador.

Lo anterior se tradujo formalmente en [...] inversiones del Estado
venezolano por U$S 1500 millones para la construccién de cuatro
plantas de hidrocarburos, dos de separacién de liquidos o gas licuado
de petréleo (GLP); ¢) la donacién a Bolivia de U$S 37 millones, de
los cuales 24 deberfan destinarse a financiar planes de alfabetizacién
e identificacidn; y d) una politica activa en cuanto a cooperacién en
comunicaciones que implica la donacién de 30 estaciones de radio
para uso oficial por un monto de U$S 1,5 millones (Quitral Rojas
2014, 181).

La unidad e integracién latinoamericanas tuvieron un papel relevante
en ambos gobiernos. Se aboné en la construccién de una gobernanza
regional que sentaria las bases para el didlogo con otros actores interna-
cionales —China, Rusia, India, la Unién Europea, entre otros—, en un
marco en el que el sistema tendfa a ser multipolar.
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Consideraciones finales

El anilisis de la politica exterior del buen vivir y el vivir bien desde el
enfoque comparativo otorga datos relevantes del contexto que posibili-
t6 una permisibilidad internacional tendiente a un sistema multipolar.
Este sistema coadyuvé que las RR. II. de Ecuador y Bolivia adquirieran
una mayor proyeccién, asi como la oportunidad de ejercer margenes de
autonomia en su politica exterior.

La integracién y la unidad politica fueron partes importantes para
reforzar la autonomia de la politica exterior de esos paises. En el plano
interno, su base fue una viabilidad nacional que se gesté a partir de
una amplia participacién de diversos sectores sociales con el objetivo de
una refundacién de sus Estados, a fin de garantizar un proyecto politi-
co incluyente. Se logré articularlo por la cohesién y legitimidad de sus
nuevos proyectos constitucionales, de los cuales emanaron los proyectos
nacionales que encabezaron Rafael Correa y Evo Morales.

La coincidencia identificada sobre la movilizacién social que se gestd
en los dos paises es la participacién del movimiento indigena, un actor
clave para el avance e impulso por renovar las estructuras politico-ins-
titucionales. Otros grupos sociales acompanaron a las nacionalidades y
pueblos originarios e hicieron que el consenso nacional fuera mds inclu-
yente y participativo.

La movilizacién social se llevé a cabo en ambos paises bajo un de-
nominador comun: las graves consecuencias de la implementacién del
modelo neoliberal asociadas a la exclusién social, la desigualdad, la po-
breza y la pobreza extrema. Asimismo, coadyuvé a redefinir las estruc-
turas politico-institucionales, apuntalando a la democracia participativa
como el mecanismo idéneo para encauzar las demandas y exigencias de
la sociedad.

La heterogeneidad de grupos sociales y demandas generé la forma-
cién de alianzas politicas entre organizaciones sociales, sindicalistas y
comunitarias que combinaron la protesta social con la incidencia politi-
ca; tal es el caso de Pachakutik, en el sistema de partidos, y la formacion
de nuevos actores como el Movimiento Alianza PAIS y el MAS.

Se hizo una convocatoria abierta sobre una base de democracia parti-
cipativa para crear un nuevo pacto social que concluyé en la aprobacién
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de nuevas constituciones que recuperaron la pluriculturalidad, el buen
vivir y el vivir bien, asi como la madre naturaleza o Pachamama, pero
que se distanciaron de los preceptos de las comunidades indigenas.

Asimismo, tanto Ecuador como Bolivia delinearon nuevos objetivos
de politica exterior que conllevaron a una mayor participacién en el
escenario regional e internacional, dando importancia al didlogo, a fin
de fortalecer la unidad e integracién regional.

Por otro lado, se presentan algunos distanciamientos o diferencias
relevantes, que matizaron los dos proyectos. Por una parte, el buen vivir
y el vivir bien no recuperaron del todo la raiz de las comunidades in-
digenas. Mds bien, dado el consenso nacional que aglutiné a una gran
cantidad de fuerzas sociales de la vida politica, se gesté un proceso de
institucionalizacidn.

El movimiento indigena encarné un actor estratégico con mds visibi-
lidad en la politica interna de Bolivia que en la de Ecuador, puesto que
es una parte medular en el MAS. Su organizacion estaba fuerte cuando
se dio el triunfo electoral de Evo Morales, quien pertenecié a los cam-
pesinos indigenas que participaron en la defensa de los cultivos de coca.
El desgaste de las organizaciones indigenas, un rasgo que prevalecié en
Ecuador, producto de varias décadas de protestas e incidencia politica
en el sistema de partidos, dio lugar al surgimiento de Alianza Pais, actor
politico que liderado por Rafael Correa catalizé el descontento social; el
economista ya habia participado como ministro de Economia en Ecua-
dor y estaba mds vinculado a las esferas académico-intelectuales.

Si bien los dos gobiernos promovieron la unidad e integracién re-
gionales y participaron en los grupos de trabajo de los mecanismos de
concertacién mds relevantes en esa etapa, difieren en los temas que re-
quirieron mayor atencién. Entre las prioridades de Bolivia constaron
la defensa del cultivo de la coca, el reconocimiento de los derechos de
los pueblos indigenas y el diferendo limitrofe con Chile. La agenda
ecuatoriana se vinculé mds a la democratizacién de las organizacio-
nes econdmicas y del sistema internacional en general, en fortalecer
el marco institucional de mecanismos de concertacién politica, como
la UNASUR, y en crear fondos internacionales para preservar la bio-

diversidad.
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Capitulo 7
Politica exterior en perspectiva
comparada: una visién positivista

sobre Argentina y Chile

Maria Elena Lorenzini

Introduccién

El andlisis de politica exterior (APE) en perspectiva comparada es una
de las estrategias metodoldgicas a partir de la cual se puede abordar el
tema. Los primeros debates y estudios comparados de politica exterior
se registran en la década de 1950. En sus origenes, tuvo una fuerte
impronta cientificista, observable en aquellos trabajos que iniciaron el
camino tanto a partir de estudios de foreign policy analysis (FPA) en cla-
ve comparada —también denominado comparative foreign policy— como
a través de debates respecto de lo que el andlisis comparado implicaba
para las RR. II. y para el campo de la politica exterior (Rosenau 1968;
Faurby 1976; Caporaso et al. 1987; Smith 1987). Tales debates tam-
bién tuvieron lugar en la ciencia politica cuyos resultados se observan
en los icénicos estudios de Gabriel Almond y G. B. Powell (1972),
Giovanni Sartori (1994), Leonardo Morlino (1994) y Gerardo Munck
(2007), entre muchos otros. Posteriormente, desde las RR. II., la im-
portancia de retomar los estudios de politica exterior comparada fue
expresada en los aportes de Kaarbo, Lantys y Beasley (2012), Valerie
Hudson (2005) y Marijke Breuning (2007), por mencionar solo algu-
nos de los mds destacados.

En este capitulo, en primer lugar, se hace un breve recorrido por los
debates y discusiones sobre los estudios comparados en la disciplina de las
RR. II. y sobre las politicas exteriores desde su génesis hasta la actualidad.
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En segundo lugar, retomando los interrogantes fundamentales
del comparativismo y los aspectos tedrico-metodoldgicos esenciales,
se avanza en la construccién de herramientas para la elaboracién de
categorias y matrices que permitan analizar comparativamente las
politicas exteriores, en este caso, de Estados sudamericanos. En esta
parte, se muestra un segmento del making of de un estudio en el que
se compararon dos disenos de las politicas exteriores, de Argentina y
de Chile en la primera década del siglo XXI. De esa manera, se espera
presentar un conjunto de lineamientos disciplinares y metodolégicos
que contribuyan para recorrer el camino hacia el andlisis comparativo
de cara al futuro.

En este capitulo se emplea la comparacién como dispositivo heu-
ristico. Se utilizaron fuentes bibliogréficas primarias y secundarias para
el andlisis empirico. Las primeras consistieron en los resultados de in-
vestigaciones desarrolladas en el marco del proyecto de la autora como
investigadora del Concejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET) y de la participacién en proyectos colectivos
anclados en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacio-
nales de la Universidad Nacional de Rosario. Dichos trabajos fueron
publicados en revistas académicas y como capitulos de libros. En el
caso de las fuentes secundarias, se realizé una revisién bibliografica de
la produccién mds destacada en el campo de los estudios comparados
en RR. II. y en ciencia politica. En ambos casos, la revisién se desarro-
116 siguiendo un criterio cronolégico desde los mds antiguos hacia los
mds contemporaneos.

De la interpretacién de estos datos y de la comparacién, en este ca-
pitulo se argumenta que los andlisis comparados de politicas exteriores
de Estados sudamericanos son relativamente mds escasos debido a la
complejidad que implica el proceso. Ademds, la tradicién del andlisis
comparativo de politicas exteriores en la regién presenta diferencias con
el enfoque predominante en el mainstream de la disciplina y con las
peculiaridades propias de las RR. II. como campus del saber.

Finalmente, se presenta un conjunto de reflexiones relativas a la im-
portancia del andlisis de politicas exteriores comparado y de la necesidad
de que los investigadores realicen mds estudios de este tipo pese a las
dificultades que dicha tarea implica.
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Origen y evolucién del andlisis de politica exterior
comparado, o comparative foreign policy

Una primera cuestién es conocer cémo surgen los estudios comparados
—comparative studies—; en qué disciplina surgieron y cudl fue el modo a
través del cual llegaron a las RR. II. en general y a las politicas exteriores
en particular.

El origen de los estudios comparados tuvo lugar en la ciencia po-
litica y en la sociologfa, fundamentalmente, a partir del surgimiento
de la teoria estructural funcionalista (Rosenau 1968; Faurby 1976). En
estas disciplinas vecinas de las RR. II., los investigadores empezaron a
enfocarse en estudios de casos/paises a la vez guiados por algunas herra-
mientas tedricas.

A mediados de 1950 se fundé el Comité de Politicas Comparadas
del Consejo de Investigacion en Ciencias Sociales en Estados Unidos
y se produjeron algunas publicaciones que son consideradas cldsicas
(Rosenau 1968; Hudson y Vore 1995). Uno de los primeros presi-
dentes del comité fue Gabriel Almond, quien se inicié en las RR. II.
v, luego, se mudé a la ciencia politica porque suponia que la anarquia
internacional constituia un factor que le impedia elaborar teorias expli-
cativas de cardcter general para las RR. II. (Rosenau 1968). Después de
la creacién del comité hubo, segtin Rosenau (1968) y Faurby (1976), un
aluvién de articulos, libros, capitulos, tesis y presentaciones en congre-
s0s que concentraron su atencion en la comparacién.

Sin embargo, Rosenau tuvo una posicién critica respecto de la pro-
duccién de aquella época: sostuvo que no eran trabajos verdaderamente
comparativos. En la mayoria de ellos se suponia que la comparacién
se lograba con la simple yuxtaposicién de los temas, de los datos y de
la informacién. Por ende, lo que no se hacia, segtin Rosenau y Faurby,
consistia en verdaderamente comparar pues los investigadores no iden-
tificaban similitudes y diferencias, tampoco analizaban las razones ni los
factores que podian estar relacionados con ellas. A modo de ejemplo,
mencionan una coleccién de 13 volimenes en los que se estudiaba la
posicién de 13 paises sobre el ascenso de China en los anos setenta. Pero
los capitulos solo mostraban la posicién que asumia cada uno de los
paises y, en la introduccién, el editor decia que la comparacién quedaba
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a cargo del lector. En suma, Rosenau (1968) afirmé que las personas
responsables por estos trabajos no hicieron las preguntas esenciales: ;qué
aspectos de las politicas exteriores podian ser comparados?; ;cémo se
podia realizar la comparacién?; y, spor qué comparar? En definitiva, no
se evaluaba si la comparacién era posible o no.

Un dato novedoso sobre esta primera etapa en los estudios de poli-
ticas exteriores comparadas es que la mayor parte tuvo como objeto de
estudio pafses de América Latina, Asia y Africa. El comiin denomina-
dor fue que se traté de estudios sobre paises no desarrollados (Rosenau
1968; Faurby 1976; Munck 2007; Karboo, Lantis y Beasley 2012).

En esa direccidn, segiin Rosenau (1968), en la década de 1960 “la
ola comparativista” se debia al desarrollo politico que algunos paises
de la comunidad internacional habfan comenzado a experimentar y
al avance de la descolonizacién. Los nuevos paises necesitaban pensar
un modo de relacionarse con el mundo y disefiar una politica exterior.
En este contexto, los actores internacionales comenzaban a pensar sus
politicas exteriores a través de la comparacién con colegas de similares
caracteristicas en el escenario internacional.

Faurby (1976) agrega que el interés por los estudios comparados
también se vinculd con la decepcién y la frustracién que habia gene-
rado la aplicacién de la primera generacién de enfoques sistémicos al
estudio de la politica internacional y la politica exterior. Estos traba-
jos se desarrollaron en la linea tedrica y metodolégica inaugurada por
Morton Kaplan. La insatisfaccién generada por las dificultades de en-
contrar ‘una grand theory y la frustracién provocada por la falla de los en-
foques sistémicos en esa empresa abrieron una oportunidad para que los
académicos se interesaran en la posibilidad de explorar teorfas de alcance
medio —middle range theories— que se pudieran testear empiricamente.

Otro factor, identificado por Faurby (1976), que desperté el interés
en los estudios comparados era la opinién generalizada, en esa época,
acerca de que las teorias sobre cémo se toman decisiones resultaban
demasiado estrechas para comprender las problemdticas de los actores
internacionales. El autor sostuvo que, si bien se desarrollaron multiples
estudios sobre dichos procesos en distintos paises, en distintas circuns-
tancias y sobre diversos temas, no se intenté realizar un andlisis compa-
rado del material disponible. Y lamenté que semejante esfuerzo hubiera
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quedado reducido a aportes individuales que no pudieron trascender
hacia el nivel de la comparacién.

Otras preguntas que Rosenau (1968) sugirié se relacionan con el
objetivo que los internacionalistas perseguian al realizar estudios com-
parados. Sin rodeos, afirma que, en los afios sesenta y setenta, los acadé-
micos y los estudiantes que investigaban la politica exterior comparada
lo hacian para estar a la moda con el clima de la época y en basqueda del
éxito personal y profesional que sus colegas en otras disciplinas lograban
a través de los estudios comparados. En esa tesitura, se esperaba emular
el éxito que politélogos y socidlogos habian obtenido en el estudio de
partidos, sistemas y culturas politicas, oposicién politica, movimientos
revolucionarios, regimenes comunistas, etc. En ese proceso de emula-
cidn, los internacionalistas perdian de vista ciertas especificidades de ‘lo
internacional’ como campo de estudio y de las RR. II. como disciplina.
Lo perdido inclufa las implicancias y el alcance de la anarquia, tanto
para la estructura como para los agentes; la diversidad teérica existente
en términos de alcance y en términos sustantivos; y la ausencia de teo-
rfas generales de las RR. II. y de politica exterior.

Para cerrar este primer acdpite, es importante considerar los cambios
respecto de la forma de pensar el estudio comparado de las politicas
exteriores. Tal como se indicd, en un primer momento se inspiré por los
postulados del estructural-funcionalismo. En un segundo momento, se
encontré signado por la ténica del debate tradicionalista y cientificista.
En este periodo predominaron los enfoques behavioristas que recurrian
a datos estadisticos con fines cuantitativos para verificar sus hipStesis y
conformar teorfas generales. Ese momento coincidié con el surgimiento
del foreign policy analysis, configurado como una de las formas predo-
minantes para el estudio de las politicas exteriores. Asi, desde los anos
setenta, una porcion significativa de la produccién académica se con-
centré en el estudio del comportamiento de los Estados —colocando el
énfasis en distintos aspectos de los mismos— y en los procesos de toma
de decision. Posteriormente, el foreign policy analysis fue evolucionando,
ampliando y diversificando no solo el alcance de sus estudios, sino el
modo de llevarlos a cabo (Hudson 2005; Hudson y Vore 1995; Alden y
Aran 2017; Breuning 2007).
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Politica comparada y politica exterior
comparada en América Latina

Los estudios de politicas comparadas surgieron a finales de la década
de 1950 y durante los anos setenta en Latinoamérica. En aquel en-
tonces, los investigadores buscaban entender los procesos de cambio
experimentados en la regién. La mayoria de ellos lo hacia a partir
de la teoria de la modernizacién, donde los norteamericanos fija-
ron los términos del debate (Munck 2007; Giacalone 2012). Estos
trabajos incluyen las investigaciones realizadas por Gino Germani
sobre sociedades tradicionales vs. sociedades modernas, por Weffort
sobre populismo y por Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto
sobre la teorfa de la dependencia, por mencionar algunos de los mds
destacados.

De acuerdo con Munck (2007), en la década de 1970 la agenda
de investigacién de politicas comparadas en América Latina comenzé
a mostrar algunos cambios significativos vinculados estrechamente al
contexto sociohistérico y politico de la region. El problema emergente,
que constituyd el foco de atencidn, fueron los golpes militares que se ex-
tendieron a la mayoria de los paises latinoamericanos. En consecuencia,
una parte sustantiva de la produccién académica de la época se ocupd
de examinar las particularidades que estos tenfan en cada pais, asi como
también los elementos que podian ser interpretados como denominado-
res comunes (Di Filippo 2007).

En los ochenta, la agenda de investigacién se concentré en los pro-
cesos de transicién a la democracia (O’Donnell 1982; O’Donnell y
Schmitter 1988; Przeworski 1995; Munck 2007, 2010). Durante este
periodo se indagd sobre las particularidades y los problemas que los
procesos de transicién democrdtica tuvieron en cada uno de los paises y
se hicieron andlisis en los que se comparaban paises tanto de la misma
regién como de regiones diferentes.

Durante la década de 1990, el debate gir6 en torno a la consolida-
cién de la democracia en la regién, la relacién entre factores econémicos
y estabilidad politica, la reforma politica, las formas de participacién
politica, los cambios en los partidos politicos y el financiamiento de la
politica. Ademds, se renové la discusién sobre presidencialismo versus
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parlamentarismo y el hiperpresidencialismo, el rol del Estado en térmi-
nos del Estado minimo versus el Estado keynesiano, entre otros temas
(Munck y Snyder 2007).

En el estudio de politicas exteriores comparadas en América Latina,
la produccién mds relevante fue la publicacién durante una década de
los Anuarios de politicas exteriores comparadas, compilados en su mayoria
por Heraldo Mufioz (1985, 1987, 1988, 1989, 1990). Si bien el titulo
de las obras alude a la comparacién, el contenido se aproxima a la idea
de yuxtaposicion a la que se hacia referencia cuando se expresaba la cri-
tica de Rosenau (1968). Una situacion similar se puede observar en la
obra compilada por Juan Carlos Puig (1984) denominada América Lati-
na: politicas exteriores comparadas. Cabe aclarar que tanto el conjunto de
obras compiladas por Mufioz como la obra compilada por Puig tienen
enormes méritos y hacen valiosos aportes al estudio y seguimiento de
las politicas exteriores latinoamericanas. De hecho, Puig es reconocido
como uno de los principales tedricos latinoamericanos por su teoria de
la autonomia. La critica, sin embargo, se basa en el ldbil ejercicio com-
parado de las politicas exteriores estudiadas y analizadas en tales obras.

En pocas palabras, la produccién latinoamericana sobre politicas ex-
teriores comparadas se encuentra menos desarrollada que otras dreas de
estudio dentro de la disciplina de las RR. II. en la regién. Y, a partir de
la identificacién de esta situacion, seria deseable una mayor produccion
que nutra progresivamente los estudios comparados de politicas exterio-
res de los paises latinoamericanos.

El making of del estudio de las politicas exteriores
de Argentina y Chile desde una perspectiva comparada

Segtn Faurby (1976), diversos autores piensan que existe un método
para realizar las comparaciones. Si se toma esa afirmacién como vélida,
corresponde que se pregunte en qué consiste y de qué manera dicho
método puede ser aplicado y utilizado para el estudio de las politicas
exteriores.

En las ciencias sociales se encuentran al menos tres formas de con-
siderar el método comparado. En la primera, la comparacién consiste
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simplemente en la yuxtaposicién de datos. Tal vez ha sido el modo mds
extendido en los inicios de los estudios comparados de politicas exte-
riores. En la segunda forma se alude a la perspectiva comparada y se
utiliza la comparacién como un dispositivo heuristico, como un sistema
de indagacién para formular las preguntas sobre el objeto de estudio
(Stretton 1969; Lijphart 1975; Ragin 1987). La tercera es la del ‘mé-
todo comparado’ entendido como una forma de resolver el problema
del control de los resultados y como una via para generalizar las conclu-
siones sobre los comportamientos (Przeworski y Teune 1970; Lijphart
1975; Sartori 1994; Morlino 2010). En el caso prictico presentado en
la préxima seccidn, se emplea una ‘perspectiva comparada’, es decir, se
escoge la opcién de la comparacién como dispositivo heuristico.

Otra cuestién importante que quienes investigan debe tener claro
al momento de iniciar el recorrido para estudiar comparativamente
las politicas exteriores es que existen dos grandes modelos ‘puros’, o
tipos ideales, para seleccionar los casos y desplegar la comparacién:
el de mdxima diferencia (Przeworsky y Teune 1970) y el de madxima
semejanza (Sthinchcombe 1978; Lijphart 1975).

Cuando se procede de acuerdo con la légica de la maxima diferencia,
el investigador o la investigadora procura incluir una gran cantidad de
casos en sus andlisis —lo que se conoce también como estudios con N
grande— que pueden ser elegidos de manera aleatoria dentro del uni-
verso que se ha delimitado. El préximo paso para tener en cuenta es el
problema de la comparabilidad. Esto supone que la investigadora debe
seleccionar cuidadosamente las categorias que desea comparar y, para
eso, debe manejarse en el mismo nivel de generalizacion. Estd el famoso
ejemplo de Sartori (1994) de las manzanas y las peras: ellas son compa-
rables si la categoria que se utiliza es la de frutas.

En lineas generales, este tipo de estudios comparados puede llevarse
a cabo si se dispone de la informacién necesaria para la totalidad del
universo seleccionado. Suele ocurrir que, si el universo es muy grande,
la Gnica forma de realizar la comparacién es a través de una estrategia
cuantitativa.

Cuando se procede con la légica de méxima semejanza, el panorama
es bien diferente. Lijphart (1975) sostiene que debe seleccionarse un
pequefio niimero de casos y un gran nimero de variables para analizar
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en cada uno. Esta forma de pensar el estudio comparado es, més bien,
de orden cualitativo. El criterio que estos autores proponen para la se-
leccién de los casos es la bisqueda de aquellos en los que sea posible
encontrar las mismas variables y esto es lo que, desde su perspectiva,
resuelve el problema de la comparabilidad.

Hechas estas breves consideraciones, se puede responder a los tres
interrogantes claves y cldsicos del andlisis en perspectiva comparada. De
acuerdo con Sartori (1994), esas tres cuestiones claves son: ;Qué com-
parar? ;Cémo comparar? ;Por qué comparar?

sQué comparar? Esta pregunta no puede responderse en el vacio y
depende de la clase de interrogantes que la investigadora formule, de los
objetivos que guien su trabajo y de los casos seleccionados. En térmi-
nos generales, se ofrecen algunos ejemplos en esa direccion. Se interesa
estudiar las politicas exteriores latinoamericanas. ;Cudles? ;Las politicas
exteriores de Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, Venezuela y Uruguay?
sQué aspectos de las politicas exteriores se quiere estudiar? ;Los disenos
de las politicas exteriores? ;Las caracteristicas de sus estrategias de inser-
cién internacional? ;La manera en la que el Estado A se relaciona con
sus vecinos y con otros paises de la regién? ;De qué manera los Estados
B y C toman las decisiones sobre su participacién en los procesos de
integracién? ;Cudles han sido los modelos de desarrollo que los paises A,
D y U han implementado? ;De qué manera sus modelos de desarrollo
se vinculan con sus politicas exteriores? Estos son solo algunos ejemplos
entre muchos que la investigadora puede pensar y tienen solo un cardc-
ter ilustrativo.

Otra posibilidad es que se interese en comparar el diseno de la poli-
tica exterior de un solo pais en diversos momentos histéricos; por ejem-
plo, la politica exterior de Fernando Henrique Cardoso y la de Luiz
Indcio ‘Lula’ da Silva en Brasil; la politica exterior de Argentina en los
afos noventa y durante el kirchnerismo o la del Ecuador en las distintas
administraciones de Rafael Correa. Estos tltimos ejemplos hipotéticos
son comparaciones diacrénicas.

¢Cémo comparar? Cuando se formula este interrogante, se estd pen-
sando en la estrategia, en las herramientas que se utilizardn para lle-
var adelante el trabajo comparado. De acuerdo con Rosenau (1968)
y Sartori (1994), esta pregunta tiene una respuesta simple: el método
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comparado. Sin embargo, como se ha indicado, actualmente no hay
un consenso sobre la existencia de un tnico método comparado ni so-
bre un tnico modo de desarrollar los estudios comparados, ni siquiera
en la ciencia politica, disciplina que ha tenido un notable desarrollo
teérico, metodolégico y empirico. En esa direccién, es posible pensar
que dicha modificacién guarda alguna relacién con los cambios sobre
las dimensiones ontoldgicas, epistemolégicas y metodoldgicas que los
‘posmodernismos’ —reflectivismos en las RR. IL.— introdujeron en las
ciencias sociales en la década de los anos ochenta.

Pese a estos cambios, sigue habiendo una respuesta genérica a la pre-
gunta cémo comparar: identificando semejanzas y diferencias. Es pre-
cisamente alli donde se inscribe el debate sobre los modelos de méxima
diferencia/semejanza.

Tal como se ha sefalado, existen diversos modos de llevar a cabo la
operacién cognitiva de la comparacién. En este caso, y como se verd en
la préxima seccidn, se procedié de la siguiente manera. En primer lugar,
la investigadora elabord, construyd y selecciond las categorias de andlisis
que, luego, conformarfan la matriz que la guiaria en el desarrollo de la
investigacion.

Si se adopta el modelo de maxima diferencia, las categorias construi-
das y seleccionadas deberdn reflejar, precisamente, las mayores diferen-
cias en cada uno de los casos/paises. Si se adopta el modelo de médxima
semejanza, el criterio ordenador es el opuesto.

No obstante, existe una tercera forma de pensar el problema de la
comparabilidad y la seleccién de los casos/paises: la hibridacién de am-
bos modelos (Collier 1994), una suerte de via intermedia para la elabo-
racion de las categorias y la matriz. Esto significa que las categorias son
pensadas como dispositivos para identificar diferencias y semejanzas —ya
no mdximas—. Esta forma de proceder se inscribe dentro de la légica
de perspectiva comparada y la estrategia metodoldgica serd, necesaria-
mente, cualitativa para poder captar los matices o la escala de grises que
pueden presentar los casos/paises que hayan sido seleccionados.

;Por qué comparar? Sartori (1994, 30) responde a este interrogan-
te de la siguiente manera: “La comparacién es un método de control
de nuestras generalizaciones o leyes del tipo si... entonces...””. Asi que
comparar es confrontar una cosa con otra, es controlar —en el sentido de
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verificar o falsificar— si una generalizacién —una regularidad— se corres-
ponde o no con los casos a los que se aplica.

Przeworsky (1995) considera que la comparacién es una forma de
explicar los fenémenos, puesto que la identificacién de las regularidades
en casos muy diferentes es la herramienta que le permite a la investi-
gadora validar sus hipétesis. Esto es, si hay un comportamiento que
se repite y lo hace en sistemas/casos que son diferentes, entonces, es
verdadero. Al igual que en el interrogante sobre qué comparar, el por
qué comparar no puede ser respondido de manera abstracta. Una de
las razones de por qué comparar, de manera general, es que se hace
con el propdsito de comprender cudles son los rasgos que comparten y
cudles son los rasgos que diferencian a las politicas externas de los paises
seleccionados. La identificacién de semejanzas y de diferencias permite
identificar o inferir cuéles son los factores que influyen o no sobre los
disefios de politica exterior; permite comprender por qué se adopta una
posicién X frente a un episodio clave de la politica internacional o de
la politica regional; por qué las relaciones bilaterales entre el actor A 'y
el actor B son de rivalidad/enemistad/amistad, etc. También, realizar el
andlisis desde una perspectiva comparada se justifica en el hecho de que
esa tradicién de investigacién es mds escasa en los estudios de politicas
exteriores latinoamericanas comparadas que en otras dreas.

La perspectiva comparada aplicada al estudio
de las politicas exteriores de Argentina y Chile

Retomando los tres interrogantes cldsicos mencionados, se pregunta qué
se compara. La respuesta: se comparan los principios y las pautas iden-
titarias del disenio de politica exterior de la Reptblica Argentina y la
Reptblica de Chile en la primera década del siglo XXI.

sCémo comparar? Se lo hace a través de la identificacién de seme-
janzas y diferencias en la categoria principios y pautas identitarias del
diseno de politica exterior de ambos Estados. En trabajos posteriores,
se podrén estudiar otros aspectos relevantes de esas politicas y analizar
de qué manera esas semejanzas y diferencias inciden sobre las acciones
externas en el dmbito de las relaciones bilaterales. Ademds, se podrd
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reflexionar acerca de las posibilidades reales de que estos dos actores
puedan coordinar politicas a nivel sudamericano de modo que se for-
talezcan las soluciones intrarregionales, como ha sucedido en algunas
ocasiones durante los tltimos afios.

sPor qué comparar? A fin de comprender cudles son los rasgos que
comparten las politicas externas de Argentina y Chile y, sobre esa base,
analizar en trabajos posteriores si el vinculo bilateral posee el potencial
para constituir en el futuro una alianza estratégica.

Anilisis en perspectiva comparada

La politica exterior es definida como el conjunto de politicas publicas
que aplican los paises para posicionarse en el escenario internacional y
que lo hacen en pos de alcanzar sus objetivos e intereses politicos. Asi,
esta politica publica

exterioriza prioridades e intereses objetivos de la politica interna de
un pais en el dmbito internacional. También la proyeccién de imagen
forma parte de ella, pues los aspectos simbdlicos son un componen-
te esencial de las herramientas de gestién externa que un pais posee.
Por ello tiene un requerimiento bdsico de coherencia, es decir, cierta
congruencia entre objetivos declarados y resultados aplicados (Escobar
2011, 41).

La categoria de principios ordenadores se conceptualiza a partir de una
articulacién de los aportes de Krasner (1982) y Goldstein y Keohane
(1999). De acuerdo con Krasner (1982, 185), los principios son el con-
junto de creencias y convicciones sobre los cuales descansan los funda-
mentos de las politicas externas de los paises en estudio. Por otra parte,
Goldstein y Keohane (1999, 300) sostienen que “los principios con-
sisten en ideas normativas que especifican los criterios para distinguir
lo correcto de lo incorrecto y lo justo de lo injusto. [...] Los principios
a menudo se justifican en términos de visiones mds amplias del mun-
do [...]” y median entre estas y las acciones politicas traduciendo las
doctrinas fundamentales en guias para la accién. En este estudio, los
principios se refieren a un conjunto de normas juridicas que emanan
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del derecho internacional publico y que se consideran esenciales en el
diseno de la politica de los Estados.

Las pautas identitarias, segin Wendt (1999), son una cualidad sub-
jetiva e intersubjetiva a la vez, ya que estd determinada por el juego que
se da entre el autoconocimiento —autopercepcién— que el actor tiene de
si mismo y las percepciones y los significados que los otros les asignen
a las interacciones. Es decir, se trata de una construccién de los pro-
pios actores involucrados en una situacién de relacién con otros (Wendt
1999, 224).

Siguiendo a Cervo (2008) y Lorenzini (2011), la estrategia de in-
sercién internacional constituye la eleccién del esquema central de las
orientaciones y los lineamientos de la politica exterior que un Estado
decide poner en prdctica para vincularse con sus pares en el sistema
internacional en las dimensiones tanto politica y de seguridad como
econémica. Asimismo, se senala que el modelo de desarrollo y la es-
trategia de insercidon deben ser compatibles. El alcance de la estrategia
puede ser global o selectivo, lo cual permite que se identifiquen mati-
ces graduales sobre el criterio de selectividad. En ese marco, el alcance
alude a los diversos grados de amplitud/selectividad en el estableci-
miento de los temas y actores prioritarios de la agenda externa. En la
tabla 7.1 se presentan las caracteristicas de las politicas exteriores de
Argentina y Chile en las categorias seleccionadas y, luego, se analizan
desde una perspectiva comparada, mostrando las principales semejan-
zas y diferencias.

A partir de los principios compartidos por los dos actores —antes
mencionados— se podria pensar que no existen grandes diferencias res-
pecto de las pautas identitarias, pues sus visiones del mundo serfan

Tabla 7.1. Principios del disefio de la politica exterior

Argentina  Chile

Respeto al derecho internacional Si Si
Respeto a la democracia St St
Respeto a los derechos humanos Si Si
No intervenci6n en los asuntos internos Si Si
Solucién pacifica de controversias Si Si

182



similares (Lorenzini 2013). Sin embargo, como las visiones de mundo
también influyen sobre la autopercepcién, las diferencias ingresan en
el cuadro de situacién si se incorporan las especificidades histéricas,
geogréficas y culturales. De hecho, a partir de la autopercepcién de
Argentina y Chile, solo se identifican dos pautas identitarias compar-
tidas de manera general: el cardcter democrético y su pertenencia a
América Latina.

Argentina se percibe como un pais que mira hacia el Atldntico
puesto que la totalidad de sus costas se ubican sobre dicho océano y
tiene lazos histéricos fuertes con Europa. Ademds, se percibe como
un pais en desarrollo puesto que su desempeno politico, econémico
y social fluctiia por los cambios en las politicas implementadas por
gobiernos de distinto signo y por el reemplazo abrupto de modelos de
desarrollo ortodoxos por heterodoxos y viceversa. Al mismo tiempo,
define su insercién internacional desde el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR): como Estado parte, la pertenencia al bloque suponia
el fortalecimiento de su posicién e incrementaba su peso en las nego-
ciaciones internacionales. Se sumé a la aspiracién de construir una
integracién sudamericana, anclada en el MERCOSUR y que, en algu-
na medida, lo trascendiera. Esto se plasmé en la Unién de Naciones
Sudamericanas (UNASUR) (Lorenzini 2011).

Chile se ve a si mismo como un pais que mira hacia el Pacifico:
todas las costas chilenas —4500 km— se encuentran sobre dicho océano
y si bien ha establecido vinculos histéricos con los paises europeos tam-
bién lo ha hecho con los paises de la region del Pacifico.' Sus vinculos
con Asia Pacifico, por la adhesién al principio del regionalismo abierto,
ejemplifican el cardcter multiple y diversificado de su insercién interna-
cional. Forma parte de los foros de cooperacién Pacific Economic Coo-
peration Council (PECC), Pacific Basin Economic Council (PBEC) y
Asia-Pacific Economic Cooperation (APEC). Cabe senalar que, desde el
punto de vista geografico, Chile podria autodefinirse como andino. No
obstante, los distintos gobiernos no se han percibido a si mismos de esa
manera. También se percibe como integrado al mundo y a la regién: la
imagen de un pais integrado se sustenta en la red de tratados de libre

' Los antecedentes mds antiguos son previos al siglo XIX.
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Tabla 7.2. Pautas identitarias presentes en el disefio de politica exterior

Caricter democrético

Sentido de pertenencia

a América Latina

Argentina
Democracia sin
adjetivaciones
Compartidas cuestiones
geograficas, simbdlicas,

memoria integracionista

Chile

Democracia sin

adjetivaciones
Compartidas cuestiones
geograficas, simbélicas,

memoria integracionista

Mirando hacia. .. Atldntico Pacifico

Pafs en desarrollo

MERCOSUR

Percepcién sobre el desarrollo Integrado al mundo

Estabilidad

politico-institucional

comercio (TLC)? y acuerdos de complementacién econémica (ACE)?
que Chile ha puesto en préctica desde mediados de la década de 1990.
A ello se suma la resolucién pacifica de los 24 litigios con Argentina,
su participacién en cardcter de asociado al MERCOSUR (1996) y a
la Comunidad Andina de Naciones (CAN) (2006) y su membrecia
en UNASUR y CELAC. Finalmente, se distingue como estable desde
el punto de vista politico-institucional, resultado de la larga y prolija
transicién democrdtica iniciada en 1990. La continuidad de los go-
biernos de la concertacién junto con la ingenieria legal prevista en la
Constitucién fueron piezas clave para mantener la estabilidad.

Tal como se senald, se identifican dos semejanzas entre Argentina
y Chile. Para las autoridades de ambos paises, el cardcter democritico
del régimen y del sistema politico constituye un valor importante.
Pese a ello, las sendas democréticas por las que han transitado resul-
taron en trayectorias con matices diferenciadores. En general, las di-
ferencias guardan relacién con las peculiaridades de sus respectivos
procesos de transicién y con la flexibilidad/rigidez con la que los go-
biernos se ajustan a las normas establecidas. Desde 1990 en adelante,
garantizar la seguridad juridica ha sido una preocupacién de todos los

2

EE. UU., México, Canadd, América Central, Unién Europea, China, Japén, Corea
del Sur, etc.
3 Mercosur, Bolivia, Venezuela y Cuba, entre otros.
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gobiernos de Chile y han procurado hacerlo a partir de la creencia de
que constituye una herramienta adecuada para que un pais mediano
como el suyo pueda lidiar —de manera mds asertiva— con la incerti-
dumbre derivada de la anarquia internacional y con el poder relativo
de otros actores mds grandes y poderosos. Los gobiernos de Argentina,
en cambio, tuvieron comportamientos mds errdticos y la debilidad de
la seguridad juridica es percibida como un factor que desincentiva o
preocupa a los inversores.

La pertenencia a América Latina es la segunda semejanza, aunque
los gobiernos le han atribuido significados diferentes. Se trata de una
semejanza con matices de diferenciacién que puede comprenderse me-
jor incluyendo el factor de la orientacién de la mirada de cada pais.
Argentina ha tenido una mirada predominantemente atlantista que estd
relacionada tanto con su ubicacién geografica como con el modo en el
que histéricamente diagramé sus vinculaciones externas. Desde la ge-
neracién de 1880 en adelante, los gobiernos desarrollaron relaciones
privilegiadas con Europa en general y con Gran Bretana en particular.
Los puertos sobre el Atldntico fueron un factor que viabiliz6 el desa-
rrollo de fluidos intercambios comerciales, inversiones y migraciones.
Por su parte, Chile también desarrollé una relacién fluida con Europa,
pero la orientacién de sus costas lo llevaron a explorar oportunidades
mirando hacia el Pacifico mds tempranamente que Argentina. Distintos
funcionarios chilenos suelen decir que en Chile siempre lo intrigante es
descubrir qué oportunidades existirdn sobre el Pacifico.

Pese a que en ambos paises se entiende la pertenencia a América
Latina como un rasgo identitario, las acciones desplegadas muestran
que los vinculos de Argentina y Chile con la regién responden a lineas
de accién en funcién de intereses y prioridades distintos. Por ejemplo,
Argentina es Estado parte del MERCOSUR y Chile fue invitado a
sumarse de manera plena al proyecto desde el inicio de las negocia-
ciones. Si bien los gobiernos desde Aylwin hasta Lagos receptaron de
manera positiva la propuesta, se decidié preservar un mayor margen
de autonomia en la conduccién de sus relaciones comerciales. En vir-
tud de ese razonamiento, las autoridades chilenas decidieron sumar
al pais como Estado asociado al MERCOSUR, participando solo de

la zona de libre comercio. Una situacién similar se observa respecto

185



de la participacién de Chile en otro proceso de integracién regional:
la CAN. Emulando lo obrado con MERCOSUR, el gobierno solo
participa de la zona de libre comercio. Por otra parte, tanto Chile
como Argentina tenfan desempefios comprometidos en el marco de la
entonces UNASUR para la resolucién de varias crisis que afectaron a
los paises de la regién.

En cuanto a la categoria percepcion de desarrollo, predominan las
diferencias. Argentina se percibe como un pais en desarrollo que ha
ensayado distintos modelos econémicos y estrategias de insercién inter-
nacional. También, atravesé por situaciones de crisis agudas —politicas,
econdmicas, sociales e institucionales— durante la primera década del si-
glo XXI. Los cambios, mds abruptos en algunos momentos y mds sutiles
en otros, en la implementacién de modelos de desarrollo y de estrategias
de insercién internacional han provocado que todos los gobiernos de
este periodo hayan transitado situaciones criticas que generan umbrales
de incertidumbre interna y externa.

En el caso de Chile, el modelo de desarrollo econémico y la estra-
tegia de insercién internacional solo experimentaron ajustes, los cual
permitié a los gobiernos generar bases politicas y econdmicas més es-
tables que en Argentina. Ademds, la preocupacién por garantizar la
seguridad juridica ha tenido efectos positivos hacia adentro —evitando
que se modifiquen normas que hubieran implicado cambios de mayor
envergadura— y hacia afuera. Solo en estos dltimos anos, el modelo
econdémico y el sistema politico, con los reclamos sociales como los
ocurridos en octubre 2019 y el proyecto de reforma de la Constitu-
cién heredada de régimen militar, han comenzado a ser cuestionados
con mds fuerza y habrd que mantenerse atentos al desarrollo de tales
acontecimientos.

De manera preliminar, los resultados del andlisis en perspectiva com-
parada en las dos categorias escogidas del diseno de la politica exterior
de Argentina y Chile en la primera década del siglo XXI son dtiles para
comprender las diferentes trayectorias que los actores han desplegado en
el escenario internacional.

186



Reflexiones finales

Las investigaciones de RR. II. con perspectiva comparada son muy es-
casas en el campo de las ciencias politicas. Esto se debe, por un lado, a
que analizar comparativamente o comparar es una operacién compleja.
Supone cierto grado de conocimiento previo del tema y de familiari-
dad con la metodologia comparada. Ademds, requiere una buena cuo-
ta de flexibilidad de parte de quien investiga para adaptarse y resolver
situaciones imprevistas, incluso volver a empezar cuando se crefa estar
llegando al final del camino. Se necesita también una mirada critica,
rigurosa y de reflexién permanente en el control de la comparabilidad
de las categorias. De la misma manera, hacen falta una gran paciencia
y dedicacién para afinar y pulir las categorias que se analizarin com-
parativamente, precisién en la delimitacién de los contenidos y de los
contornos de los conceptos que son la base sobre la que se construyen
las categorias y, finalmente, una buena dosis de creatividad en la cons-
truccién de nuevas categorias sintéticas que reflejen los resultados del
andlisis en perspectiva comparada. Es decir que el andlisis comparado
requiere un trabajo artesanal de parte de la investigadora.

Por otro lado, existe la dificultad para publicar en revistas académicas
los trabajos en perspectiva comparada dado que, generalmente, se trata
de investigaciones extensas que exceden los limites establecidos en las
normas editoriales. Pese a ello, la investigadora, aunque requiere mucho
trabajo, tiempo y dedicacién, puede ingenidrselas para segmentar cui-
dadosamente la investigacién a fin de no interrumpir su coherencia y
publicar de manera parcial sus resultados.

Finalmente, se identifican las peculiaridades propias de las RR. II. y
de la regién latinoamericana como fuente de los desafios. No hay una
teorfa general de las RR. II. Tampoco existe una teorfa general de politi-
ca exterior. En América Latina no se encuentran muchos estudios com-
parados ni de RR. II. ni de politicas exteriores comparadas. La nutrida
produccién de comparative foreign policy originada dentro del circuito
mainstream casi siempre se enfoca en el estudio de la politica exterior de
grandes paises y grandes potencias; Estados Unidos es uno de los favori-
tos. Ademds, se concentra en el estudio de la toma de decisién mds que
en el disefio, formulacién, ejecucién y evaluacién de la politica exterior
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como politica publica. Es decir, se coloca el foco sobre quiénes, cémo
y por qué se elabora una decisién de politica exterior en vez de la cons-
truccién de la politica misma, su contenido sustantivo y sus resultados.
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Capitulo 8

Politica exterior desde las teorias
marxistas: autonomia y nacionalismo
petrolero en Ecuador durante

el mandato de Rafael Correa

Ramiro Lapefia Sanz

Introduccién

El marxismo irrumpe en el campo de las RR. II. en la forma de un pa-
radigma que, a menudo denominado estructuralista, agrupa a varias
propuestas epistemoldgicas que tienen en comtn una clara influencia
de las ideas de Karl Marx y Friedrich Engels. Dicha entrada en las
RR. II. se produce de forma timida a partir de los anos cincuenta y se-
senta del siglo pasado y mds decidida en los setenta, en un momento
en el que el realismo se imponia como el marco teérico por excelencia
de la disciplina. Al mismo tiempo, el liberalismo, también denomi-
nado idealismo, adquirfa nuevo vigor merced al transnacionalismo o
neoliberalismo, que ponia la atencién en las dindmicas globalizadoras
que se comienzan a registrar en esta época y, especialmente, en la
década de 1970.

La situacién desequilibrada que se habia establecido produce en
paralelo distintos niveles de desarrollo econémico entre los paises que
se acrecienta en el tiempo. A largo plazo, derivé en la articulacién de
un orden econdmico internacional caracterizado no por la interde-
pendencia en condiciones de igualdad, sino en lo que algunos autores
han denominado de diversas maneras: interdependencia asimétrica
(Herrera-Vinelli 2016), interdependencia negativa (Prebisch 1988,
211-212) o, miés extendidamente, dependencia econémica (Cardoso
y Faletto 1998; Prebisch 1988).
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La vision conflictiva del capitalismo internacional llevé a que se plan-
teara para las RR. II. un tercer paradigma, denominado estructuralista
o también, en ocasiones, marxista. Esta designacién acogerd en buena
medida los postulados y métodos de andlisis del marxismo cldsico, el
marxismo-leninismo y el neomarxismo para abordar, precisamente, la
sociedad internacional desde la perspectiva de la conflictividad. Asi, las
RR. II. desde la década de 1970 asistirdn a la apertura de un tercer
debate paradigmadtico, formado por las corrientes neo del realismo
(neorrealismo) y el liberalismo (en su versién neoliberal, trasnacio-
nal o globalista), y por el propio estructuralismo o marxismo (Barbé
y Soriano 2015). En América Latina los estudios marxistas encuentran
eco rdpidamente en los estudios de politica exterior de académicos y
diplomiticos. Al calor de los trabajos de la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), de la ONU, sobre vias para lograr
el desarrollo econémico de los paises periféricos, comienzan a buscar
formas de insertarse internacionalmente en una posicion lo més auté-
noma posible de Estados Unidos no ya solo econémicamente, sino tam-
bién en la politica exterior. A propdsito de esto, se debe recordar que en
los anos setenta, en no pocas economias latinoamericanas se seguia el
modelo de desarrollo enddgeno, o desde dentro (Bulmer-Thomas 2017;
Pérez Herrero 2009). Tampoco conviene obviar la influencia de la Re-
volucién cubana y su propuesta de total independencia de Washington
—luego de décadas de dominacién norteamericana— sobre todo el conti-
nente. El marxismo parecfa un marco idéneo para pensar en formas de
insercién exterior mds auténomas.

En este capitulo se emplea la perspectiva de la autonomia como una
de las teorfas que se derivan del marxismo para analizar la politica exte-
rior nacionalista de los gobiernos de Rafael Correa del auge petrolero,
tomando la etapa de sus dos mandatos como un caso de estudio. Los
datos empleados para el andlisis empirico se obtuvieron de fuentes se-
cundarias, principalmente informes de instituciones publicas del Ecua-
dor (Banco Central del Ecuador, Petroecuador, Secretarfa Nacional de
Planificacién y Desarrollo). Se consiguid, ademds, de la Organizacién
Mundial de Comercio y el BP Statistical Review of World Energy, un
informe anual sobre energia a nivel global realizado por la petrolera
British Petroleum. También se emplearon documentos publicos del
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Movimiento Alianza Pais, en concreto, sus planes de gobierno de 2006
y 2012,

Del andlisis de estos datos, se concluyé que durante los gobiernos
de Rafael Correa la renacionalizaciéon de los hidrocarburos se empled
en clave de politica exterior para fortalecer elementos identificados por
los tedricos de la dependencia como fundamentales para alcanzar una
mayor autonomia —tanto econdémica como externa—.

En la seccién que sigue se revisa como el marxismo influye en la cons-
truccién del estructuralismo, haciendo un recorrido tedrico que comien-
za por la CEPAL de Prebisch y finaliza en la teorfa del sistema-mundo
de Wallerstein, pasando por la escuela de la dependencia neomarxista.
Durante la siguiente seccién se analiza cémo la teoria de la dependencia
influye en las propuestas tedricas de quienes pretenden aportar caminos
hacia un mayor margen de maniobra en la accién exterior de los paises
dependientes de la periferia. Dichas propuestas se agrupan en lo que se co-
noce como la teorfa de la autonomia (Bricefio Ruiz y Simonoff 2017). Se
estudian en profundidad las dos aportaciones pioneras del campo: la au-
tonomia periférica de Helio Jaguaribe y la autonomia heterodoxa de Juan
Carlos Puig. Luego, se presenta una seccién dedicada al caso de estudio,
centrado en el uso autonomista del nacionalismo petrolero por parte del
gobierno de Rafael Correa en Ecuador (2007-2017). En la tltima seccién
se ofrecen las conclusiones del capitulo.

El estructuralismo en la investigacién latinoamericana
y su vinculo a la politica exterior

El estructuralismo o marxismo, como nuevo paradigma de las RR. I, se
posiciona a partir de los afios setenta del siglo pasado, si bien su origen y
evolucién epistemoldgica y ontoldgica se remontan al periodo inmedia-
tamente posterior a la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial. En
este paradigma suelen incluirse tres grandes ramas: la primera, originada
de los escritos publicados por distintos autores desde la CEPAL; la se-
gunda, denominada teoria de la dependencia, de origenes neomarxistas;
y la tercera, abierta por Immanuel Wallerstein y su propuesta de teoria
del sistema mundo, igualmente de raiz neomarxista (Atkins 2001).
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La escuela de la CEPAL

Radl Prebisch, quien durante muchos afos lideré la CEPAL, estd con-
siderado el iniciador del estructuralismo. En esta corriente se adscriben
autores como Henrique Cardoso y Enzo Faletto —si bien a menudo se
los encuadra como dependentistas moderados— o Gunder Frank. Los de-
nominados cepalinos expusieron su visién de la economia internacional
como un sistema de centro-periferia donde se dan relaciones de intercam-
bio desigual, derivadas de la divisién internacional del trabajo. En ¢€l, los
paises de la periferia, menos desarrollados y ubicados en Latinoamérica,
Africa o Asia, envian al centro —formado por los paises més avanzados,
que se identificarian con el mundo occidental— materias primas. A su vez,
el centro envia a la periferia bienes de equipo y de consumo final, cuyo
costo es mds elevado (Prebisch 2012, 1988; Cardoso y Faletto 1998).

Esta visién centro-periferia era la consecuencia légica de buscar las
causas de las distancias en términos de desarrollo y de relaciones des-
iguales entre unos paises y otros. Estas inquietudes estdin enmarcadas
en el surgimiento de nuevos Estados como resultado de los procesos
de descolonizacién puestos en marcha al finalizar la Segunda Guerra
Mundial. Los nuevos actores estatales del sistema internacional presen-
tan, en su mayoria, una situacién de subdesarrollo o en vias de desarro-
llo, agudizada por su fuerte conexién econdmica y comercial con las
exmetrdpolis. Estos vinculos entre excolonias y las antiguas potencias
dominantes generan unas relaciones de asimetria en lo que a intercam-
bios comerciales se refiere. Junto con los problemas de atraso industrial
y tecnoldgico-educativo y la extensién de una cultura liberal en cuan-
to a politica comercial, dichas relaciones configuraban un escenario de
vulnerabilidad y dependencia econémica que se traducia también en el
terreno politico y aun de politica exterior (Hey 2003).

Esto se dio médxime en el contexto de la Guerra Fria y sus dindmicas
competitivas de conformacién de bloques y zonas de influencia. La si-
tuacién ya en 1955 se mostraba preocupante para estos paises y, como
resultado, en la Conferencia de Bandung la inquietud tomé la forma
del Pool de Paises no Alineados, denominacién con la que pretendieron
marcar su separacion de las dindmicas confrontativas de Estados Unidos
y la entonces Unidén de Republicas Socialistas Soviéticas.
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En el dmbito de la descolonizacién y el surgimiento de nuevos paises,
en estos aflos aparecié un actor no estatal que, a lo largo del siglo XX,
irrumpié en la escena internacional y, poco a poco, erosioné el poder
de los Estados a través de su capacidad de superar fronteras y cuestionar
ordenamientos juridicos nacionales. Se trata de las multinacionales o
transnacionales (norteamericanas primero, y japonesas y europeas mds
tarde), que surgieron junto con otros factores y actores no estatales y no
gubernamentales. Este tipo de asociaciones, que ya estaban presentes
en el andlisis del imperialismo de Lenin, resultan fundamentales para
entender los procesos de globalizacién y de extensién del orden mundial
liberal, segtin se orquesté en Bretton Woods (Ravelhill 2008).

La CEPAL liderard, con Radl Prebisch, los cuestionamientos a la
teorfa de la modernizacién y su mdxima de que los problemas del de-
sarrollo se solucionarian cuando los paises acogieran instituciones y
valores modernos (Valenzuela y Valenzuela 1978, citado por Tickner
2015, 75). La asuncién de esta teorfa, que recuerda al planteamiento
de bloques histéricos gramscinianos, es lo que Immanuel Wallerstein
(2007) denominé geocultura. En realidad, la apertura al libre comercio
y al sistema capitalista no habia hecho avanzar los paises del hemisferio
sur, sino generar relaciones de dependencia y subdesarrollo.

Para romper con esas dindmicas, la CEPAL planteé virar hacia un
modelo de “crecimiento hacia dentro” (Tickner 2015; Pérez Herrero
2009) basado en la sustitucién de importaciones via la politica comer-
cial proteccionista, el fomento a la industria naciente y nacional, y un
papel mds activo del Estado en la economia nacional, con politicas pu-
blicas dirigidas al desarrollo, incluyendo el apoyo a la educacién y la
innovacién, entre otras. En lo concerniente a la politica exterior, el ob-
jetivo serfa la bisqueda de la integracién econémica regional, con el fin
de facilitar la ampliacién de mercados para hacer posible las economias
de escala. Esta estrategia de politica exterior pretendia superar uno de
los hdndicaps de los paises dependientes, en especial de los Estados pe-
quenos: el reducido tamano de sus economias y mercados.

El modelo desarrollista hacia dentro se puso en marcha a lo largo de
1950 y 1960, pero en esta tltima década ya comenzaban a evidenciarse
problemas. Estos derivaban, sobre todo, de las dificultades para saltar
de una economia primaria a una secundaria, industrial y de produccién
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de bienes de capital y para mejorar la competitividad de la industria
naciente, una de las criticas mds frecuentes al modelo (Hill 2011). Parte
del fracaso es achacable también a las deficiencias en los procesos de in-
tegracion derivadas del excesivo celo soberanista de los paises, la perso-
nalizacion de los sistemas de gobierno, la ausencia de liderazgo concreto
y la no comparticién de objetivos comunes, que relegan la integracién
a un segundo plano (Ahcar, Galofre y Gonzélez 2013; Quispe Remén
2010).

La teoria de la dependencia

Los teéricos de la dependencia marxista, surgidos a partir de los afos
sesenta, se distanciaron de los de la escuela cepalina en el objeto de es-
tudio, aunque continuaron trabajando bajo el esquema centro-periferia.
Mientras que estos tltimos se centraron en el estudio de las causas del
subdesarrollo o el atraso de los paises de la regién latinoamericana, los
primeros pusieron su atencién en la dependencia como condicionante
de dicha situacién (Rada Aragol 2014).

En efecto, segtin los estudiosos del dependentismo, el error de la
escuela cepalina residia en contemplar la dependencia como la conse-
cuencia de un conjunto de factores externos a los paises en esa situacién.
Para Theotonio Dos Santos (2011, citado por Rada Aragol 2014), la
dependencia hay que contemplarla desde la perspectiva de la influencia
de los paises industrializados: todos ellos levantaron tejido industrial
(y también el tecnoldgico) gracias a la limitacién del desarrollo indus-
trial de otros. Esto coincide con la divisién internacional del trabajo
identificada por los cepalinos, pero ahora se plantea que el desarrollo
de los paises periféricos estd condicionado por el propio avance de los
paises del centro, que progresaron a costa de otros. Aqui jugardn un
papel importante las élites politico-econdmicas y las burocracias de los
paises periféricos, que no buscardn romper con la situacién, sino que
la perpetuardn debido a que se benefician de ella mediante sus lazos
econdmicos con las élites del centro y con actores capitalistas no esta-
tales (Tickner 2015). Afadido a esto, los dependentistas encontrardn
aspectos de superexplotacion del trabajo (Marini 2008b), derivada de la
lejania de los mercados de consumo con respecto de los de produccion
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y la no necesidad de que los propios obreros sean consumidores de esos
productos (Rada Aragol 2014). Otros aspectos serdn las diferencias en
cuanto a las sociedades dependientes, en funcién de si iniciaron su pro-
ceso industrializador antes de la expansién del capitalismo hegeménico
norteamericano tras 1945 o a partir de ese momento.

Ante todo, los dependentistas plantean que solo mediante la lucha re-
volucionaria es posible superar la situacién de dependencia (Rada Aragol
2014). Esta postura es una clara influencia de la revolucién castrista en
Cuba, que mostr6 que existia un camino para liberarse de las estructuras
que conformaban la dependencia con respecto a Estados Unidos.

El dependentismo no es totalmente homogéneo. Sus proponentes
se ubican en dos grupos (Salgado 2014; Jackson y Serensen 2013). Por
un lado, estdn aquellos que acabaron evolucionando desde posturas
marxistas a posiciones mds coincidentes con la busqueda del desarrollo
dentro del propio sistema capitalista, como Cardoso y Faletto. Por otro,
se encuentran aquellos que apuestan con la ruptura con el capitalismo,
la adopcién del socialismo y la integracion entre paises que se afilian
a ese sistema como forma de esquivar la dependencia; sus integrantes
incluyen Marini (2008a), Dos Santos (Del Valle Rivera y Jasso Villazul
2015) y Bambirra (1999), emulando el ejemplo cubano.

El sistema mundo de Immanuel Wallerstein

El desarrollo tedrico del estructuralismo estarfa incompleto sin abor-
dar la teoria del sistema-mundo de Immanuel Wallerstein. Partié de
influencias marxistas y neomarxistas, como Gramsci, pero también de
filésofos y pensadores como Freud, Shumpeter, Polanyi, Fanon, Braudel
y la Escuela de Annales y Priogogine (Wallerstein 2000), asi como de
la teorfa de la dependencia. Con este enfoque, el socidlogo norteame-
ricano aporté desde la década de los setenta una lectura diferente de la
desigualdad entre paises dentro del sistema capitalista, a partir de un
recorrido histérico por el mundo moderno. Comenzando en el siglo
XVI, el autor identifica la aparicién de los modos de produccién que
luego se denominardn capitalistas y la construccion de una divisién in-
ternacional del trabajo similar a la descrita por los autores antecesores
adscritos al estructuralismo.
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En su teorfa, Wallerstein toma dos decisiones que dirigirdn todo su
método de estudio. Primero, selecciona como unidad de anlisis el sis-
tema mundial o sistema histérico social, rechazando asi al Estado, que
habia sido la unidad de andlisis adoptada por la mayoria de especialistas
de las ciencias sociales en el siglo XX, quienes consideraban las fron-
teras estatales como las fronteras sociales. Segundo, aborda el estudio
de la realidad social desde un plano sistémico e histérico, tomando un
rumbo diferente de las corrientes habituales en las ciencias sociales, que
se dividian entre quienes apostaban por analizar los fenémenos sociales
desde las particularidades humanas (humanismo idiografico) o desde la
busqueda de leyes generalizables (ciencias nemotécnicas) (Wallerstein
2000, XVII).

Asi, Wallerstein plantea un sistema-mundo formado por una eco-
nomia-mundo y un imperio-mundo. La economia-mundo la compo-
nen tres niveles, todos ellos funcionando bajo modos de produccién
capitalista, donde se perpetiian relaciones jerdrquicas y dependientes:
el centro, la periferia —ambos coincidentes con lo descrito por los ce-
palinos y los dependentistas— y la semiperiferia. En este tltimo nivel se
encontrarian pafses con una “mezcla econémica” (Jackson y Serensen
2013, 172): si bien presentan una economia exportadora de materias
primas, también cuentan con un desarrollo industrial, cientifico y tec-
noldgico superior a los de la periferia, pero seguirian estando muy lejos
en capacidades a los del centro.

Por su parte, los imperios—mundo se caracterizan por “enormes es-
tructuras burocrdticas con un centro politico y un eje de divisién de
trabajo, pero con culturas multiples” (Wallerstein 2005, 64-65, citado
por Martinez Martin 2011, 219). Estos imperios-mundo funcionan
gracias a la difusién de una geocultura, “el marco cultural que opera
en el sistema mundial” (Wallerstein 2007, 23). La geocultura es una
ampliacion del concepto gramsciano de hegemonia. Se refiere a cémo el
sistema-mundo capitalista se perpettia gracias a la difusién de los valo-
res e ideas del capitalismo a través de las élites econémico-politicas del
centro (y sus homoélogas de la periferia y la semiperiferia), las multina-
cionales y el conjunto de organizaciones que componen la gobernanza
econdmica y politica posterior a la Segunda Guerra Mundial (Pal 2017;
Pastor Blazquez 2013).
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Wallerstein sostenia, siguiendo a Marx, que el sistema-mundo ca-
pitalista se encontraba en constante contradiccién interna (Wallerstein
2000) y, de hecho, meses antes de su muerte en agosto de 2019, con-
sideraba que habia llegado a su final y que serfa sustituido por otro
sistema-mundo (Wallerstein 2019) atn no definido, como lo fue en su
momento el sistema feudal.

La teoria de la dependencia en politica exterior

El estructuralismo/marxismo cambié el enfoque tradicional de las
RR.II. al poner la atencién en la vinculacién intima entre lo politico
y lo econémico. Esa relacién habia sido ignorada o minimizada tan-
to en el realismo como en el liberalismo, una situacién duramente
criticada (Garcia Segura 1999; Strange 1970; Maclean 1988); se con-
sideraba un fallo constante de la disciplina, que hizo que se desplazara el
marxismo como base explicativa seria de los fenémenos internacionales
(Maclean 1988, 295). Ese fallo tendria otra razén de ser en el estatocen-
trismo de ambos paradigmas clésicos y, en especial, en la hegemonia del
realismo, con la que se denostaban los aspectos econémicos (las low politics,
limitadas a la escala nacional) en favor de lo politico-militar (las Aigh poltics),
que si tenfa proyeccion hacia fuera de las fronteras del Estado.

Inspirados en el diagndstico de los problemas de dependencia econé-
mica, aportado tanto por la escuela cepalina como por la dependencia
posmarxista, van a aparecer autores que prestardn atencién a como esta
situacién genera, en los paises que la padecen, una falta de independen-
cia a la hora de planificar su politica exterior. Con esto se conformé un
corpus tedrico que, bajo el nombre de teoria de la autonomia (Bricefio
Ruiz y Simonoff 2017), permite explorar vias para extender el margen
de accién de los paises dependientes en sus RR. II. La autonomia y la
relacién con la potencia hegeménica que ejerce el dominio —habitual-
mente representado por Estados Unidos— desde visiones centroperiféri-
cas serdn los principales objetos de estudio de los autonomistas.

Antes de continuar con los autores de la teoria de la autonomia,
merece mencionar a Jeanne A. K. Hey. La profesora estadounidense
escribi6 una tesis doctoral, publicada poco después como Zheories of
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Dependent Foreign Policy and the Case of Ecuador in the 1980s (Hey
1995). La obra representa uno de los primeros esfuerzos no solo por
estudiar la politica exterior de Ecuador, sino por intentar ir mds alld en
la investigacién sobre la dependencia econémica y la relacién exterior
entre centro y periferia.

El trabajo de Hey muestra influencias muy importantes de las teorias
marxistas vistas hasta aqui. En primer lugar, la autora aborda el proble-
ma de la dependencia desde una visién de centro-periferia. En segundo
lugar, no plantea una gran teoria de la dependencia, sino identifica seis
pequefias teorfas comportamentales de politica exterior que correspon-
derfan a situaciones de dependencia. De ellas, las tres primeras (com-
pliance, consensus'y counterdependence) son desarrolladas especificamente
como explicativas de la politica exterior dependiente. Las tres siguientes
(realism, leader preferences'y domestic policies) derivan de teorias generales
de RR. I, esto es, el realismo y el neorrealismo. Provienen, ademds,
del andlisis de politica exterior y estdn centradas en el lider tomador de
decisiones y sus caracteristicas ideoldgicas y psicoldgicas, asi como en las
estructuras burocrdticas del Estado y otros actores domésticos: partidos
politicos, grandes empresas y grupos de poder religiosos y de la sociedad
civil. Estas caracteristicas del lider, las estructuras burocrdticas y otros
actores domésticos sirven para explicar la accién exterior de paises de-
pendientes (Hey 1995, 7).

Las tres primeras teorfas de Hey (1995) contienen multiples elemen-
tos que luego se verdn referidos por los autores de la teoria de la depen-
dencia, principalmente el debate dicotémico entre acercarse al pais do-
minante —ya sea por temor a sanciones o por coincidencia de intereses/
visiones de las élites— o alejarse de él intentando zafarse de la situacién
de dependencia. Las restantes responderian, més bien, a aspectos cldsi-
cos del APE ya comentados; sin embargo, también se pueden apreciar
que algunos de esos elementos (como la existencia de una oposicién
politica a las preferencias del lider o un pensamiento pragmdtico que
pretende obtener ganancia de la relacién dependiente en términos de
poder) estardn también presentes entre los autonomistas.

Volviendo a la teoria de la autonomia, existen dos corrientes princi-
pales entre los autonomistas: el realismo de la periferia y el utilitarismo
de la periferia (Russell y Tokatlian 2002, 168). La primera categoria
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incluye a los autores que visualizan lo internacional desde esquemas
centro-periferia, donde las opciones de ampliar la autonomia exterior
pasan por aumentar las capacidades de poder de los Estados; de ahi la
denominacién empleada por Russell y Tokatlian. Los mdximos expo-
nentes son Juan Carlos Puig y Helio Jaguaribe. Proceden de dos paises
lideres regionales en Suramérica, Argentina y Brasil, respectivamente,
circunstancia que se explica por el hecho de que los dos Estados han
tenido siempre una politica exterior centrada en la manera de ganar
espacios de accién en el dmbito internacional.

En la categoria de utilitaristas de la periferia, se ubica como figura
central el también argentino Carlos Escudé con su propuesta de realismo
periférico. La caracteristica de la teorfa utilitarista propuesta por Russell
y Tokatlian se debe a que la posicién de Escudé se origina en un enfoque
ciudadano-céntrico, segin el cual el interés del Estado periférico deberia
ser el bienestar de su gente (Escudé 2012, 112). En ese sentido, el argenti-
no formula la autonomia en términos de los costes que se deben afrontar
por tomar determinadas decisiones que pueden caer bien o mal en los
ejecutivos de los paises dominantes. Asi, las relaciones con las potencias
del centro por parte de los paises periféricos no deben ser confrontativas
ni necesariamente sumisas, sino que hay que adoptar un abanico de pos-
turas en funcién de los resultados deseados de la relacién. En este sentido,
se encuentran similitudes con el consenso dependiente de Moon y en la
compliance (cumplimiento), consensus (consenso) e incluso en el realism
(realismo) identificados por Hey (1994, 1995), asi como en el concepto
de dependencia nacional de Puig, del que se hablard mds adelante.

A continuacién se abordard la perspectiva del realismo de la periferia,
toda vez que con sus propuestas se manejan perspectivas mds cercanas al
posmarxismo. La propuesta de Escudé cabria enmarcarla en una mayor
aproximaci6n a los planteamientos del paradigma realista en términos
de eleccién racional.

Los autores y teorfas que siguen encajan en el fenémeno de hibri-
dacién tedrica o hibridos latinoamericanos (Giacalone 2012; Tickner
2003; Giacalone 2015). Esto hace referencia a que en Latinoamérica se
han tomado modelos epistemoldgicos de RR. II. y de andlisis de politica
exterior importados de Estados Unidos y Europa, cunas de ambas dis-
ciplinas, pero adaptados para adquirir tratamientos especificos del drea.
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Jaguaribe y la autonomia periférica

En su teorfa de la autonomia periférica, Helio Jaguaribe plantea un sis-
tema internacional posterior a la Segunda Guerra Mundial que deno-
mina el sistema imperial, y donde adopta el esquema de centro-periferia
cldsico del dependentismo latinoamericano. En este, diferencia cuatro
niveles de estratificacién de paises dentro del sistema, que se distinguen
por su decreciente capacidad de autodeterminacién: primacia general
(Estados Unidos, Unién de Republicas Socialistas Soviéticas), primacia
regional (China, Unién Europea), autonomia (Francia, Irdn, Brasil) y
dependencia.

Segiin Jaguaribe, la autonomia significa que los paises disponen de
medios para repeler a un eventual agresor, dado que no tienen asegurada
la inexpugnabilidad territorial. Ademds, cuentan con un margen amplio
de autodeterminacién de los asuntos internos y tienen una significativa
capacidad de actuacién internacional independiente. En la autonomia
pueden diferenciarse dos subniveles: la autonomia general, a la que se
accede por una fase de autonomia regional (limitada a un drea geografi-
ca regional y que atin no ha adquirido una vigencia mundial), o la auto-
nomia sectorial (ejercida en el plano econémico, derivada de la posesién
de materias primas claves, por ejemplo) (Jaguaribe 1979, 93).

En la dependencia constan aquellos Estados que no disponen de los
requisitos para estar en los niveles superiores. Si bien son Estados-na-
cién soberanos y cumplen con los requisitos del sistema westfaliano,
dependen de decisiones y factores exégenos que provienen de paises con
primacia general o regional e, incluso, de potencias medias auténomas
(el caso, por ejemplo, de las antiguas metrépolis). Dentro del sistema
imperial, las relaciones de dependencia no se imponen, sino las élites lo-
cales las asumen a cambio de ventajas de clase (Jaguaribe 1979, 93-94).

Los paises dependientes pueden saltar a la autonomia si atienden
dos grupos de 6rdenes condicionantes. El primero son los requisitos de
orden habilitatorios, integrados por lo que el autor denomina requi-
sitos de viabilidad nacional y permisibilidad internacional. La viabili-
dad nacional consiste en que cada pais se desenvuelva como sociedad
nacional al desarrollarse cultural, social, econémica y politicamente.
Ademds, debe tener como eje central la construccién de una sociedad
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democritica, humanista, educada, que apueste por la investigacién y la
ciencia, que permita el ascenso social por méritos y no por clientelismo,
y que permita crear una economia que forme y acumule capital para el
mejoramiento de la competitividad (Jaguaribe 2017). Por su parte, la
permisibilidad internacional implica que el pais posea suficientes con-
diciones (econdmicas, militares, alianzas defensivas) para minimizar la
posibilidad de que otros actores, mds poderosos, puedan ejercer formas
de coaccién sobre él (Jaguaribe 1979).

El segundo orden de condiciones es el de los requisitos de ca-
rdcter ejercitatorio, donde se encuentra la denominada autonomia
técnico-empresarial y la relacién intraimperial de cardcter univer-
sal (Jaguaribe 1979, 98). La autonomia técnico-empresarial consiste
en el desarrollo de una capacidad industrial y de produccién cientifi-
co-tecnoldgica. Estas capacidades llevan a la innovacién y la mejora de
la competitividad, y hacen romper con la dependencia que se tiene de
bienes de equipo y bienes de capital, asi como de conocimiento cien-
tifico-técnico de los paises del centro. Ahora bien, esta cuestién choca
con dos dificultades: una, el cada vez mayor coste de lograr esa auto-
nomizacién técnico-empresarial dada la globalizacién y la dominacién
de las economias avanzadas y, segundo, que exista una compatibilidad
de motivaciones entre las élites y las masas para iniciar la senda de
esa autonomizacién. En cuanto a la relacién intraimperial de cardcter
universal, tiene que ver con la simetria o asimetria cultural e industrial
entre las potencias de primacia general o regional y los dependientes
(Jaguaribe 1979).

Al hablar de la relacién intraimperial, Jaguaribe pone énfasis en el
papel de las multinacionales del centro, en tanto expandidoras de una
serie de conocimientos, ideas y métodos que vendrian a sustituir lo lo-
cal en los paises dependientes. Ese conjunto de cosas, hegemdnicas en
términos gramscianos, desvaloriza las ideas, los conceptos y las técnicas
locales porque los propios habitantes los consideran inferiores. Como
resultado, se llega a un proceso de aculturizacién no solo en lo econémi-
co, sino también en lo politico (se deslegitima el sistema), lo cultural y,
como dice Helio, lo participativo (los valores integrativos). Esto vaciaria
de sentido todo proyecto de sociedad que se planteara y, por tanto, res-
tarfa impulso para la consecucién de la autonomia.
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La clave de la autonomia periférica de Jaguaribe residiria, pues, en
las capacidades técnico cientificas que un pais adquiera, conjuntamente
con su desarrollo social, cultural y politico, y la posibilidad de generar
una politica exterior volcada en la integracién regional con el fin de
ganar margen de permisibilidad internacional. En el caso latinoameri-
cano, esto se concretarfa en limitar las posibilidades de Estados Unidos
de intervenir coémo y cudndo quiera en estos paises.

Juan Carlos Puig y la autonomia heterodoxa

En su propuesta tedrica, Puig considera a la comunidad internacional
como un “sistema de interaccién humana”, protagonizado por las perso-
nas que forman parte y dirigen los actores estatales y no estatales. Ade-
mis, es posible distinguir subsistemas societales en los niveles culturales,
de participacién, politico y econémico, que en Jaguaribe forman parte
de la viabilidad nacional (Puig 1980).

A partir de aqui, Puig plantea la existencia en el 4mbito internacio-
nal de una jerarquia de poder, adoptando la terminologia de Werner
Goldschmidt: los repartidores supremos, que son las personas en capaci-
dad de decidir y adoptar decisiones; los repartidores inferiores, quienes
deben ejecutar esas érdenes; y, por ultimo, los recipientarios, que solo
les queda obedecerlas (Puig 1980, 1984). Para Puig cobran interés los
individuos que participan de las interacciones humanas en el sistema
internacional. Asi, plantea que los repartidores supremos son los go-
bernantes (y no el Estado) de Estados Unidos y la Unién de Republicas
Socialistas Soviéticas;' entre los repartidores inferiores se encuentran no
Gnicamente los gobernantes de los Estados que tienen esta condicién,
sino también los dirigentes de organizaciones internacionales, guberna-
mentales y no gubernamentales y directivos de multinacionales; mien-
tras que los recipientarios son “todos los hombres [...] que pueblan el

planeta” (Puig 1980, 141-142).

! La obra de Puig se inscribe en la época de la Guerra Fria, por lo que coloca a la URSS

en ese rol. Hoy dia se podria hablar de los gobernantes de las potencias emergentes como
repartidores supremos, donde se colocarian China, Rusia y, desde el plano normativo, la
Unién Europea y sus organismos comunitarios.
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Las tres categorias presentan diferente grado de autonomia, que se
alcanzaria luego de atesorar los criterios, impuestos por el actor domi-
nante o decididos por algtin tipo de consenso, para ascender en esa es-
cala. Puig identifica al arsenal nuclear con el rol de repartidor supremo.
Para ascender también pone el énfasis en otro tipo de elementos de
poder que suelen tener los paises recipientarios y repartidores inferiores,
como materias primas claves para las economias avanzadas (Puig 1984).
Arabia Saudi con el petréleo y Bolivia con las tierras raras o el cobre
serfan unos ejemplos.

Antes se referfa a cémo Puig identifica a los individuos como re-
cipientarios o repartidores. Esto es asi porque, en el caso de los paises
dominados, sefiala a las élites, a las que culpa de no tomar las decisiones
correctas por su pueblo para alcanzar la autonomia. Por el contrario,
acttian como correas de transmisién de los deseos de las élites de los
Estados repartidores supremos (Puig 1980). De hecho, plantea cuatro
fases en el camino a la autonomia, donde las élites tienen distintas res-
puestas y actitudes.

La primera, la dependencia paracolonial, coincide con la dependencia
de Jaguaribe (Puig 1980). Se trata, bdsicamente, de un Estado soberano
pero sometido a un régimen neocolonial en lo politico y lo econémico,
lo que supone que la soberania solo existe en el plano formal, mas no en
el préctico. En la segunda, la dependencia nacional (Puig 1980), entran
en juego las élites del pais —a las que denomina repartidores supremos
nacionales—, que actdan racionalizando la dependencia. Eso significa que
aceptan la dependencia, pero intentan aprovecharse de ella al maximo (ya
sea en forma de acuerdos comerciales, etc.); incluso se ponen limites de
algtin tipo a la accién de los repartidores supremos externos.

La tercera, que da nombre a su teorfa, es la autonomia heterodoxa.
Aqui los lideres de los paises en esta categoria se aprovechan de las de-
bilidades y/o errores de los paises dominantes para encontrar resquicios
por los que ganar autonomia. Esos resquicios estdn en los temas que el
centro no considera vitales, sino cotidianos. La identificacién de esos
temas y los limites entre lo cotidiano y lo vital para el pais hegeménico
permite ejercer una politica exterior ampliada hasta, precisamente, esos
limites, mientras que en las dreas consideradas vitales el pais dominado
se pliega a los intereses del pais hegemdnico. Se trata de los temas que
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la potencia central considera como poco importantes para ella, como
destaca Jeanne Hey (1993), que suelen ser los relativos a cuestiones di-
plomdticas: reivindicaciones de los derechos humanos, etc.

Por dltimo, se encuentra la autonomia secesionista, que se produce
cuando se cortan lazos con el pais dominante y las élites del pais sece-
sionista deciden sin atender a los intereses estratégicos de la potencia
hegemoénica. Puig la consideraba riesgosa, pues de no contar con sufi-
cientes medios para asegurar la viabilidad, en los términos manejados
por Jaguaribe, o no manejar la situacién con habilidad, se cae de nuevo
en la dependencia.

La clave para el cambio de fase estd tanto en contar con medios de
poder y viabilidad nacional como en contar con élites funcionales de-
cididas a transitar hacia la autonomia (Puig 1980, 154). La integracion
regional en cuanto estrategia de autonomizacién también tiene validez,
ya que se permite compartir recursos de poder. Eso si, un requisito im-
prescindible para el éxito de la integracién es que los paises dependien-
tes se reconozcan en la condicién de dominados.

Jaguaribe y Puig tuvieron una gran influencia en los debates de la
escuela dependentista latinoamericana en politica exterior y en la apa-
ricién de nuevos aportes teéricos orientados a la cuestién autonomista.
Una de las mds recientes es la teorfa de la autonomia relacional de los
profesores argentinos Roberto Russell y Juan Gabriel Tokatlian, quienes
proponen una concepcién diferente de la autonomia. Jaguaribe y Puig
lo contemplaban desde una perspectiva jerdrquica, donde los paises del
Sur tenian que optar por continuar dependiendo de la potencia hege-
monica, rebelarse ante ella o apostar por una via autonomista (Jaguaribe
2017). Russell y Tokatlian apuestan por una especie de empodera-
miento de los paises latinoamericanos, de manera que tomen concien-
cia de su margen de autonomia —de hecho, parte de su soberania—y
que lo inviertan en la construccién de nuevos regimenes internacio-
nales. Estos, desde la democracia y los valores humanisticos, deben
generar instituciones y normas que ayuden a reducir las asimetrias en-
tre los paises y a afianzar, precisamente, dicha autonomia de los paises
(Russell y Tokatlian 2002).
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El nacionalismo petrolero en Ecuador y su uso
autonomista durante los gobiernos de Rafael Correa

La importancia del crudo para todos los paises se volvié més clara luego
de la crisis petrolera de 1973, cuando los paises drabes decidieron blo-
quear las exportaciones de crudo a Estados Unidos y algunos paises eu-
ropeos se posicionaron del lado de Israel en la Guerra del Yom-Kippur.
Ese hecho generé dos impactos de envergadura mundial.

En primer lugar, confirmé para los paises productores, la mayoria
subdesarrollados, lo que reconocieron en los afos sesenta al conformar
la Organizacién de Paises Productores de Petréleo (OPEP): que el pe-
tréleo y la dependencia que de €l tenian los paises avanzados constitu-
yeron un arma geopolitica que podian usar en sus relaciones exteriores.
De hecho, el nacimiento de la OPEP permiti6 a estos paises enfrentarse
a la situacién de control monopdlico de la produccién y comercializa-
cién de petréleo que hasta ese momento habian tenido las compaifias
hidrocarburiferas norteamericanas y europeas (Acosta Espinosa 1986).
Algunas de las subsiguientes crisis petroleras (incluida la m4s reciente de
inicio de 2020) han estado provocadas por la accién directa de los paises
productores.

En segundo lugar, para los Estados consumidores netos (principal-
mente en Norteamérica y Europa), quedé claro que la era del petréleo
barato, seguro y libre de riesgos habia finalizado. Este acontecimiento
geopolitico llevé a la creacién de la Agencia Internacional de la Ener-
gia (AIE) como entidad que velase por la seguridad energética y la
cooperacion en politica energética y a la creacién de reservas estraté-
gicas de hidrocarburos para afrontar crisis energéticas similares (IEA
2020).

La historia petrolera de Ecuador se remontaa 1911, cuando se inicia
la explotacién de Ancén 1, el primer pozo que entré en produccién,
situado en la peninsula de Santa Elena. En la regién amazénica desde
finales de los anos veinte se otorgd una serie de concesiones de explora-
cién a empresas y particulares extranjeros, la mayoria infructuosas. La
situacién cambié cuando, en 1967, comenzé la produccién del pozo
Lago Agrio 1, a cargo de la compaififa Texaco-Gulf (Petroecuador 2013).
Luego, en 1971, el presidente José Maria Velasco Ibarra promulgé la
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Ley de Hidrocarburos y la Ley Constitutiva de la Corporacién Estatal
Petrolera Ecuatoriana (CEPE, antecesora de Petroecuador), ambas en
vigor a partir del 1972. Desde entonces, los hidrocarburos cobraron una
importancia significativa en la economia ecuatoriana, ya que se convir-
tieron en uno de los principales productos de exportacién junto con los
tradicionales banano, cacao y café (Petroecuador 2013; Aguilar 1986) y
lograron, en los anos siguientes, revertir el déficit comercial ecuatoriano.
Con ello el petréleo devino en un factor importante para las decisiones
de politica exterior del pais. El incremento de los precios del petréleo a
partir de 1973 contribuyé al crecimiento del PIB anual en cifras oscilan-
tes entre el 6,7 % y el 9 % hasta finales de los afos ochenta. En el mismo
1973 el PIB crecié un 25,3 % (Fontaine 2002).

Con la exploracién, explotacién y produccién de crudo hasta 2007
se manejé un modelo de “apertura limitada”, en la que se permitian
alianzas entre CEPE (Petroecuador a partir de 1989) y companias pri-
vadas para la modalidad upstream. En la modalidad downstream, el do-
minio era del sector publico nacional, si bien existia apertura para la
entrada de companfias fordneas, sobre todo a raiz de la Ley de Hidrocar-
buros n.° 44 de 1993, que impulsé la inversién directa extranjera (IDE)
(Fontaine 2010).

Al hablar del downstream, hay que abordar una cuestién paraddji-
ca que ha arrastrado el pais durante décadas: el déficit de capacidad
de refinar el crudo para la elaboracién de derivados, ya sean combusti-
bles u otros. Existen en la actualidad tres refinerfas que elaboran gaso-
linas, diésel, jet fuel, gas licuado de petréleo (GLP) y otros derivados:
Shushufindi, en Sucumbios; La Libertad, en la peninsula de Santa Ele-
na; y la refinerfa de Esmeraldas, en la provincia homénima. Sin embar-
go, su capacidad estd superada por la demanda actual del pais, que se
debe cubrir con importaciones: a mediados de 2019 el pais exportaba en
promedio 732,1 millones de délares por concepto de crudo cada mes,
pero importaba combustibles y carburantes por un valor mensual medio
de 378,6 millones de ddlares (La Hora 2019). En 2017, segtin la Orga-
nizacién Mundial de Comercio (OMC) en su informe anual (2019), el
rubro de importaciones petroleras supuso el 17 % del total. Esto hace
que parte del valor obtenido por las exportaciones de crudo ecuato-
riano tenga que dirigirse para pagar las importaciones de carburantes,
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subvencionados en buena medida en sus precios finales por el Estado.
Una decisién de politica exterior tiene un efecto en otros actores, sean
Estados u otros actores de la politica internacional. Como resultado,
con las acciones de politica exterior en torno al petréleo, tomadas du-
rante los gobiernos de Rafael Correa, se intentaba reducir la influencia
de las empresas privadas, sobre todo las extranjeras, y obtener mds au-
tonomia en sus decisiones a fin de aumentar los ingresos.

El nacionalismo petrolero

La soberania, como poder absoluto del Estado, fue un tema central en
el discurso del presidente Rafael Correa. Pero no estaba en manos de la
nacién ecuatoriana, dado que no se habia construido de manera ade-
cuada una unidad politica y étnica basada en el mestizaje. Esto se debia
a que las élites gobernantes, en vez de establecer, durante toda la época
republicana, una nacién mestiza, atendieron en su lugar los “postulados
e intereses de las potencias extranjeras” (Senplades 2007, 167).

Rafael Correa y su gobierno entendian, por tanto, que la soberania
no estaba gestionada por el pueblo ecuatoriano, sino por intereses poli-
tico-econdmicos de paises centrales y que tenfan en las élites domésticas
su réplica. Esta visién del problema soberano coincide con lo postula-
do por el pensamiento dependentista marxista y wallersteniano, pero
también con lo expuesto por Puig acerca de los individuos al frente de
gobiernos y su papel como repartidores o receptores. En este sentido,
la politica exterior petrolera se convertia en un instrumento mds de las
élites ecuatorianas.

Ello le llevard a Correa a plantear un programa de gobierno, en su
primer mandato, que serd continuado en los dos siguientes periodos
(Alianza Pais 2012; 20006), basado en los siguientes puntos:

* un papel decidido del Estado en la economia, a través de la activa-
cién de la inversién publica en infraestructura vial, aeroportuaria, de

2

El 19 de mayo de 2020, el presidente Lenin Moreno firmé el decreto ejecutivo 1054,
que sustitufa los subsidios a los combustibles por un sistema de liberalizacién de precios
en funcién de la cotizacion del petréleo West Texas Intermediate (WTT).
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telecomunicaciones y de generacién y distribucién de energia eléc-
trica;

* el cambio de la matriz productiva del pais, para pasar del tradicional
modelo monoexportador de materias primas y bienes de poco valor
anadido a otro, en el cual se fomenten las industrias base y de trans-
formacién, as{ como la economia del conocimiento y la innovacién
y se diversifique la cartera de bienes y servicios exportables;

* el control sobre los hidrocarburos y otros recursos naturales del terri-
torio ecuatoriano para beneficio del pueblo;

* la renegociacién de la deuda externa, parte de la cual se declara ile-
gitima por haber sido concertada en momentos dudosos y con fines
no adecuados (Correa Delgado 2007).

Estas medidas incluian una politica que no solo afectaria los intereses de
grupos privados nacionales, sino también de actores estatales y privados
internacionales: una politica exterior cuyo fin era la mayor autonomia
del Ecuador frente a los poderes econémicos dominantes.

Los programas de gobierno tuvieron su correlato en los sucesivos
Programas Nacionales de Desarrollo/Planes Nacionales del Buen Vivir.
Estos documentos funcionaban como una guia hacia la consecucién de
las pretensiones de Rafael Correa y su equipo de construir una “Patria
Grande”, basada en los planteamientos del socialismo del siglo XXI y
sumak kawsay, o buen vivir. Con estos programas se proponia lograr
un desarrollo para el Ecuador que tuviera al ser humano y no al capital
como punto central y donde se respetara la naturaleza y se la explotara
de forma sostenible. Se pretendia generar un sistema econémico “sus-
tentado en la equidad, la libertad y la solidaridad” y donde no tuviesen
cabida monopolios ni oligopolios privados (Alianza Pais 2006), pero si
las pequefas y medianas empresas y formas populares de organizacion
empresarial (asociatividad y cooperativismo). En definitiva, la meta era
dar un vuelco al modelo econémico de la “larga noche neoliberal”.

Simén Bolivar representa, junto con José Marti, un punto de refe-
rencia ideoldégico constante para Rafael Correa, sobre todo al plantear
la cuestién de la soberania nacional, la dignidad nacional y la politica
internacional. Por eso, su plan de gobierno para las elecciones en 2006
contemplaba el proyecto de construir “una soberania latinoamericana
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que haga realidad el sueno de Bolivar, en el marco de la construccién de
la Patria Grande, en donde prime el respeto y defensa de los derechos
de las personas, de las comunidades, de los pueblos y de los Estados”
(Alianza Pais 2006, 9). Se proponia alcanzar la “soberania alimentaria,
cultural, energética y monetaria”, todo ello dentro de unas RR. II. “de
mutuo respeto y cooperacion”.

Precisamente el antiimperialismo seria otra de los temas que aborda-
rfa con insistencia el mandatario ecuatoriano y que guiaria buena parte
de la politica exterior del pais. En este capitulo aposté por la integracién
regional, apoyando iniciativas inspiradas en Bolivar como la Alianza Bo-
livariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), impulsada por
Hugo Chdvez, o la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR). Este
tipo de iniciativas apuntaban a encontrar en la integracién respaldo para
el reforzamiento de la soberania de los paises latinoamericanos frente a
su histérica dependencia con respecto de Estados Unidos.

Desarrollo endégeno y petréleo

El gobierno ecuatoriano, durante la década que Rafael Correa detent6
el poder, apostaba, desde una perspectiva tecnocratico-populista (De la
Torre 2013), por reforzar algunos elementos que tanto los tedricos es-
tructuralistas cuanto los dependentistas marxistas consideraron funda-
mentales a la hora de romper con las causas de la dependencia periférica
en lo econémico —también Jaguaribe y Puig los identificaron como tal-.
El cambio de la matriz productiva, la reinstitucionalizacién del Estado y
el involucramiento activo de una parte importante de la poblacién his-
toricamente marginada del proceso politico, asi como la participacion
mis activa del Estado en la economia, implicaban un coste econémico
considerable.

Cuando Rafael Correa llega a la presidencia de Ecuador los precios
del petréleo venian experimentando un incremento sustancial, que con-
tinué hasta su tltimo mandato. Los ingresos por venta de crudo serfan,
asi, el elemento financiador del impulso autonomista y antiimperialista
de Correa.

Asi pues, el Ejecutivo correista se lanzé a un proceso de nacionaliza-
cién del sector petrolifero, calificado como neonacionalismo petrolero
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Tabla 8.1. Precio anual medio del barril de crudo, 2000-2017

‘West Texas Intermediate
Afo Brent $/bbl +

$/bbl
2000 28,50 30,37
2001 24,44 25,93
2002 25,02 26,16
2003 28,83 31,06
2004 38,27 41,49
2005 54,52 56,59
2006 65,14 66,04
2007 72,39 72,20
2008 97,26 100,06
2009 61,67 61,92
2010 79,50 79,45
2011 111,26 95,04
2012 111,67 94,13
2013 108,66 97,99
2014 98,95 93,28
2015 52,39 48,71
2016 43,73 43,34
2017 54,19 50,79

Fuente: BP Statistical Review of World Energy June 2019.

y que tuvo su réplica en otros paises de América Latina con gobiernos
populistas de izquierda, por ejemplo, el de Bolivia o el de Venezue-
la (Fontaine 2008). Ya desde el programa de gobierno planteado por
Alianza Pais se contemplaba que el petrdleo perteneciera a “todos los
ecuatorianos” (Alianza Pais 20006, 44).

La Constitucién (2008), refrendada por toda la ciudadania ecuato-
riana, contempla en el articulo 313 que el Estado administra, regula,
controla y gestiona los sectores estratégicos, que son “de decisién y con-
trol exhaustivo del Estado”, donde se incluye la energfa “en todas sus
formas”, los recursos naturales no renovables —petréleo y gas natural,
entre otros— y el transporte y la refinacién de hidrocarburos. Ademis,
en el articulo 317 se establece que
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los recursos naturales no renovables pertenecen al patrimonio inaliena-
ble e imprescriptible del Estado. En su gestién, el Estado priorizard la
responsabilidad intergeneracional, la conservacién de la naturaleza, el
cobro de regalias u otras contribuciones no tributarias y de participa-
ciones empresariales; y minimizard los impactos negativos de cardcter
ambiental, cultural, social y econémico.

Con estos dos articulos quedaban consagrados la devolucién y el control
de los hidrocarburos al pueblo, alejando asi el fantasma de la interven-
cién de intereses trasnacionales neoliberales en el sector (Acosta Espino-
sa2011), como prometié Alianza Pais en su campana electoral. Ademds,
su gestion se convertia en una prioridad de la politica econémica del Es-
tado; no en vano, el articulo 284 de la carta magna ponia como objetivo
el aseguramiento de la soberania alimentaria y energética.

Unos meses antes de aprobar la Constitucién (2008), en octubre
de 2007, el presidente Correa promulgé el Decreto Ejecutivo 662, que
modificaba a su vez la Ley 42-2006 emitida por el presidente Alfredo
Palacio. Si en esta ultima se habia establecido que se debian repartir las
ganancias extraordinarias por el aumento del precio del petréleo en el
mercado internacional al 50 % entre el Estado y las companias privadas,
en el decreto ejecutivo de Correa ese reparto quedaba en 99 % del mon-
to total para el Estado, y se dejaba un 1 % a las companias petroleras
privadas. La puerta permanecia abierta para que las empresas privadas
del sector pudieran renegociar sus contratos en los meses posteriores.
Algunas optaron por esta opcién, obteniendo porcentajes algo superio-
res a ese 1 %, y otras decidieron salirse del mercado (Fontaine 2010;
Petroecuador 2013; Acosta Espinosa 2011).

Posteriormente, en julio de 2010, se aprobé la Ley Reformatoria a
la Ley de Hidrocarburos y a la Ley de Régimen Tributario Interno. En
dichas normativas se contemplaba la posibilidad del contrato de presta-
cién de servicios, que sirvi6 de base para la renegociacién de los contra-
tos con las empresas petroleras (Acosta Espinosa 2011).

Estas politicas hicieron que en los afios siguientes la mayoria del
petréleo fuera producida por Petroecuador y sus filiales (entre ellas,
Petroamazonas). El incremento del sector puablico en las operaciones
upstream también tuvo su correlato en las de downstream, en especial
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en las exportaciones hacia el exterior. En 2017, las empresas publicas

petroleras produjeron el 78 % y exportaron el 86 % del petréleo total
(OMC 2019).

Figura 8.1. Produccién anual petrolifera de Ecuador (en millones de barriles)
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Fuente: Banco Central del Ecuador (2017).

Figura 8.2. Exportacién de crudo ecuatoriano, 2006-2017
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En este punto, hay que hacer notar la posicién minoritaria de Ecua-
dor como productor mundial de petréleo. La produccién media men-
sual es de unos 500 000 barriles diarios, y sus reservas se estiman de
entre 4000 y 4800 millones de barriles, lo que representa un marginal
0,2 % del total de reservas mundiales (British Petroleum 2020; Ecua-
dorTV 2018). De hecho, hasta su salida en enero de 2020, el pais era el
miembro mds pequefio en reservas y producciéon de la OPEP. Esta con-
dicién impide que Ecuador emplee el crudo como un recurso de poder
en sus relaciones con las potencias dependientes (Fontaine 2008), como
podria hacer otro pais con un peso mayor en indicadores petroleros.

Consciente de eso, Rafael Correa decidi6 invertir las ganancias pe-
troleras en mejorar aquellos aspectos identificados por autores estruc-
turalistas y dependentistas como fuentes de poder frente a los paises
del centro y, con ello, ganar cierta autonomia exterior. Incrementé el
gasto publico en sectores que apuntalaban su proyecto de desarrollo
enddgeno. Estos incluian la infraestructura de comunicacién viaria, ae-
roportuaria y de telecomunicaciones, asi como la energética. En esta
tltima, priorizaba el levantamiento de centrales de generacién de ener-
gia hidroeléctrica para garantizar la soberania energética y romper con
la dependencia del crudo. Ademds, impulsé la educacién en todos los

Figura 8.3. Inversién publica en Ecuador, 2008-2017 (en millones de délares)
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niveles —lo cual incluyé las escuelas del milenio e instituciones de edu-
cacién superior con vocacién investigadora (Yachay Tech), entre otros
programas—. De igual manera, impulsé la sanidad publica con la cons-
truccién de hospitales, ambulatorios y centros de salud. Finalmente,
canalizé créditos para el fomento productivo.

En el periodo 2008-2017 se invirtieron 51 516 millones de déla-
res, con un promedio anual de 5151,60 millones de ddlares. Esto hizo
posible construir, por ejemplo, una red viaria calificada como en buen
estado en un 95,5 %, mientras que en 2006 esa cifra solo era del 54 %.
Se renovaron 10 aeropuertos y se construyeron dos nuevos. Se construye-
ron 14 proyectos hidroeléctricos que doblaron la capacidad instalada de
energfa eléctrica de 4070 MW a 8569 en 2017, de manera que esta fuente
de energia renovable pasaria a ocupar, en la matriz de energia eléctrica, del
43 % de 2006 a un 90 %. Se consiguié dar cobertura de internet de banda
ancha a précticamente todo el pais y se logré incrementar en un 1942 %
el nimero de kilémetros de fibra (de 3500 km se pasé a 68 000 km) y en
la velocidad de conexién (de 128 KB a 5,2 MB). Por tltimo, se destina-
ron 9500 millones de délares a través de la banca ptblica —Corporacién
Financiera Nacional y Banco Nacional de Fomento/Banecuador— para
el sector productivo (Senplades y MCPEC 2016, 25; Correa Delgado
2017).

La gran inversién estatal en la economia se materializ6 en un creci-
miento de la economia ecuatoriana en la década del gobierno de Correa,
que vio doblar el PIB entre 2007 y 2017, con crecimientos significativos
anuales. Ademds, se consiguié en parte el objetivo de abandonar pro-
gresivamente la dependencia al petréleo: el peso de este sector en la eco-
nomia ecuatoriana disminuyé tanto en el comercio exterior como en el
impacto en el PIB. En 2011 representaba el 57,9 % de las exportaciones
totales, cifra que bajé al 36,7 % en 2017, mientras que su aporte al PIB
bajé de un 13,2 % en 2011 a un 4,8 % en 2017. No obstante, sigue
siendo la principal fuente de divisas a la economia y de recaudaciéon
fiscal (OMC 2019).

En el plano exterior, Rafael Correa aproveché el boom de las
commodities durante la segunda década del siglo XXI para ejercer una
politica exterior mds asertiva, en linea con el antiamericanismo y el pan-
suramericanismo de inspiracién bolivariana ya comentado. Notoria fue
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Tabla 8.2. Evolucién del PIB de Ecuador durante el gobierno de Rafael Correa

Ano PIB (millones de délares) PIB (millones de Tasa de
délares de 2007) variacién
2006 46 802,04 49 914,62 4,4
2007 51 007,78 51 007,78 2,2
2008 61 762,64 54 250,41 6,4
2009 62 519,69 54 557,73 0,6
2010 69 555,37 56 481,06 3,5
2011 79 276,66 60 925,06 7,9
2012 87 924,54 64 362,43 5,6
2013 95 129,66 67 546,13 4,9
2014 101 726,33 70 105,36 3,8
2015 99 290,38 70 174,68 0,1
2016 99 937,70 69 314,07 -1,2
2017 104 295,86 70 955,69 2,4

Fuente: Banco Central del Ecuador (2020).

la conexién con los lideres de los paises de los neopopulismos izquier-
distas, con quienes construyé una red de organizaciones de integracion
regional que permitiese ampliar la autonomia con respecto a Estados
Unidos: Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América-Tra-
tado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP), UNASUR y la Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos (CELAC). Dentro de
ellos contribuyé a generar instrumentos que permitieran liberarse de la
dependencia con respecto al délar y a las tecnologias extractivas de pe-
tréleo, como el sistema de compensacién de pagos, el Sistema Unico de
Compensacién Regional (SUCRE) dentro del ALBA-TCP vy la genera-
cién de una Grannacional Petrolera en 2008 para ayudar en operaciones
de upstream 'y downstream por toda Latinoamérica.

También abrié relaciones mds cercanas con paises que hasta ese mo-
mento no tenfan importancia para la politica exterior ecuatoriana —Ru-
sia, Irdn y especialmente China—, pero que aspiraban a un cambio en
las reglas del juego internacional, dominado hasta ese momento por el
orden liberal de inspiracién norteamericana, en el que no se encontra-
ban cémodos. Rusia y, sobre todo, China, con su interés en el sector
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extractivo y primario, permitieron generar la sensacién de contar con
una fuente de poder que permitiera alcanzar un mayor margen de auto-
nomia en su politica exterior. Sin embargo, esto condujo a una relacién
asimétrica con el pais asidtico (Herrera-Vinelli 2016) y de bicéfalo-de-
pendencia, pues a la ya tradicional dependencia de Washington se sumé
la nueva con Pekin (Lapena Sanz y Czubala Ostapiuk 2018).

Conclusiones

Los enfoques marxistas y sus corrientes derivadas se comienzan ya a apli-
car en el andlisis de politica exterior e internacional antes de la Segunda
Guerra Mundial, como se evidencia en la perspectiva leninista, que llevé a
la Rusia revolucionaria a retirarse de la Gran Guerra. Hobson demuestra
con sus trabajos la aplicabilidad de un anlisis critico marxista a la politica
internacional, inclusive antes de la Primera Guerra Mundial. La posicion
gramsciana refuerza esa tendencia, pese a que, como se explicd, recién en
la década de 1970 se comienzan a posicionar los estudios estructurales
como un enfoque alternativo en las RR. II. y, por tanto, en el andlisis de
la politica exterior.

En América Latina, gracias a la escuela cepalina y sus diferentes
ramas, interesadas en los estudios sobre desarrollo endégeno y depen-
dencia, se gener6é una descendencia de teorias criticas marxistas, que
generalmente estaban ligadas a analizar la politica exterior de la regién.
Estos andlisis se enfocaban especialmente en las particularidades de cada
Estado de la regién y su relacién con Estados Unidos y los paises de
Europa occidental. Los acercamientos tedricos, desarrollados por Jagua-
ribe, Puig y Escudé en el tltimo tercio del siglo XX, y de Tokatlidn y
Russell a inicios del presente siglo, representan los aportes tedricos mds
destacados para explicar y entender la politica exterior de la regién, so-
bre todo hacia los Estados Unidos. Un ejemplo clésico de la aplicacion
de las teorfas marxistas al andlisis de politica exterior de Latinoamérica
es el estudio de la politica exterior de Ecuador en los anos ochenta lleva-
do a cabo por la norteamericana Jeanne Hey.

Por lo expuesto en este capitulo, cabe concluir que Rafael Correa
siguié una politica de renacionalizacién de los recursos petroleros del
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pais, o de neonacionalismo petrolero. EI mandatario planteaba recupe-
rar el grueso de ingresos para las arcas del Estado y dirigir dichos fondos
a un programa de desarrollo endégeno. Proponia generar o reforzar ele-
mentos identificados por los autores de la escuela estructuralista-marxis-
ta en cuanto claves para alcanzar un mayor grado de autonomia para el
pais, tanto econémica como en politica exterior.

En resumen, el fin era el control sobre aspectos de poder que per-
miten ascender de categoria jerdrquica hacia la autonomia heterodoxa.
Estos inclufan el control sobre el petréleo via la renacionalizacién (Puig
1980), el desarrollo de capacidades cientifico-técnicas y el reforzamien-
to de los requisitos de viabilidad nacional de Jaguaribe (desarrollo po-
litico-social-cultural, con fortalecimiento de la institucionalidad demo-
crética y la educacién). Este tltimo tema estd presente en los trabajos de
estructuralistas como Prebisch y en los de dependentistas neomarxistas.
En las reflexiones de estos tedricos, y especialmente de los radicales,
parecerfa también observarse, en la cercania al chavismo de Venezuela y
a la Bolivia de Evo Morales, un distanciamiento progresivo del régimen
econdmico internacional liberal, o al menos de algunos elementos ge-
neradores de dependencia, por ejemplo, el uso del délar como moneda
oficial.
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Capitulo 9

Politica exterior constructivista:

cémo se construyd la paz firmada en
Brasilia en 1998 entre Ecuador y Perti

Radl Salgado Espinoza

Introduccién

En este capitulo se emplea un enfoque evaluativo de la politica exterior
de Ecuador para la construccién de la paz con Perti en 1998. El propé-
sito es explicar, primero, qué llevé a Ecuador a abandonar su posicién
sobre el Protocolo de Rio de Janeiro, esto es, su nulidad. Segundo, en el
capitulo se resalta cémo elementos de una identidad compartida entre
Ecuador y Pert contribuyeron para construir la paz de Brasilia. Por tan-
to, se aplican elementos teéricos del andlisis de politica exterior (APE)
desde el constructivismo.

A partir del estudio de caso como disefo de investigacién, se exami-
na el proceso hasta llegar a la firma del acuerdo de paz con Perti, donde
el abandono del postulado ecuatoriano sobre la nulidad del Protocolo
de Rio de Janeiro tiene una relevancia especial. El estudio incluye el
planteamiento de objetivos, la identificacién de opciones, la revisién de
objetivos, la construccién y ejecucién de la politica exterior de Ecuador
en este tema desde 1942 hasta octubre de 1998. La data que ha servido
para el andlisis es de tipo cualitativo: documentos histéricos, documen-
tos personales como memorias de algunos miembros de los equipos ne-
gociadores, notas de prensa y audios de medios de comunicacién y de
eventos académicos en Ecuador y Pert sobre este hecho histérico. Las
entrevistas semiestructuradas a varios miembros del equipo negociador
ecuatoriano complementaron la explicacién y alcance de los objetivos
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planteados en este capitulo. Estos datos se analizaron con la técnica del
rastreo de procesos desde una perspectiva centrada en un caso a fin de
aportar explicaciones sobre los resultados especificos, asi como la desa-
rrollan Beach y Pedersen (2016).

En el capitulo se sugiere que, sobre todo, factores de racionalidad les
motivaron a los actores a cambiar el objetivo de politica exterior ecuato-
riana. Estos abarcan su concientizacién en cuanto a la desventaja politica
y militar en relacién con Pert y el limitado poder politico y de autoridad
sobre los territorios que cercenaron el Protocolo de Rio de Janeiro. Los
supuestos del APE constructivista, como la intersubjetividad, la trans-
formacién de una cultura de violencia en una cultura de paz, y elemen-
tos identitarios, se evidencian en el conflicto y en la negociacién para
alcanzar la paz. Asi, Ecuador tuvo que replantear su objetivo de politica
exterior en aras de conseguirlo.

Para desarrollar este argumento, se enfocan primeramente los ele-
mentos tedricos constructivistas en el contexto del APE y su dptica eva-
luativa. En la segunda seccién se examinan las bases para una identidad
de Ecuador y su relacién al postulado de nulidad del Protocolo como
lineamientos de la politica exterior hasta comenzar la guerra del Alto
Cenepa. En la tercera seccién, se reflexiona sobre el reto de convertir
la indiferencia de Pert en un didlogo con Ecuador, centrdndose en el
factor de la intersubjetividad. El cuarto acdpite se enfoca en los factores
racionales e identitarios que permiten evaluar y explicar el cambio de
objetivos de politica exterior ecuatoriana. Finalmente, en una corta sec-
cidn se resaltan los resultados mds relevantes obtenidos.

El enfoque evaluativo y la visién constructivista
del anilisis de politica exterior

La evaluacién de la politica exterior constituye un enfoque central del
APE, aunque represente uno sobre los que menos se ha teorizado den-
tro de este campo académico. Como sugieren Morin y Paquin (2018),
no es ficil hacer un estudio evaluativo de politica exterior por la difi-
cultad para identificar con claridad los objetivos que tienen los actores.
En el campo se distingue una dualidad entre los objetivos manifiestos o
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explicitos y los encubiertos o implicitos. Consecuentemente, el primer
paso para evaluar la politica exterior radica en identificar el tipo de
objetivo.

Luego, se busca explicar cémo se transforman estos objetivos en una
politica, para finalmente contrastar o comparar este proceso con los re-
sultados de su ejecucién. En este sentido, y resaltando que no se trata
de una propuesta metodoldgica normativa, el objetivo central de un
enfoque evaluativo consiste en identificar hasta qué punto los resultados
de la ejecucion de una politica exterior son coherentes con la agencia y
objetivos planteados formalmente por los actores politicos. Al mismo
tiempo, se busca explicar por qué algunos objetivos se mantuvieron y
otros no. También se pregunta qué factores explican, o cémo entender,
la transformacién de los objetivos que llevaron a resultados inesperados.

Se inicia con el supuesto de que habia un objetivo manifiesto de
politica exterior ecuatoriana que consistia en mantener su identidad de
pais amazonico. Esto implicaba tener garantizado el acceso al rio Ama-
zonas y revertir las regulaciones impuestas por el Protocolo de Rio de
Janeiro y, con ello, reservar el derecho y la soberania de las provincias
por donde corre el rio Marafién. No obstante, un objetivo manifiesto/
explicito de politica exterior se puede transformar con el tiempo y du-
rante su ejecucién (Morin y Paquin 2018).

Por tanto, se caracterizan los objetivos estudiados considerando, ade-
mis, los factores imprevisibles y flexibles directamente relacionados con
la agencia o intencionalidad del actor politico, asi como las dindmicas
del poder que se presentaron durante la formacién, ajuste y ejecucién de
la politica. Los actores, un individuo o un grupo de individuos actuan-
do en nombre del Estado, pueden modificar el objetivo en el trascurso
de la negociacién. Tales ajustes se dan ante el cambio de un jefe de
Estado, de uno o mds miembros de los equipos negociadores, del go-
bierno, o de factores del sistema internacional. Entonces, otros factores
internos y externos al Estado pueden jugar un papel importante (Beach
2012). Entre los primeros se identifican el rol de la sociedad, la situacién
econdmica, los medios de comunicacién y las organizaciones politicas.
Entre los segundos constan los intereses y visiones de actores externos
al Estado, como organizaciones internacionales gubernamentales y no
gubernamentales. En el proceso de negociacién entre Ecuador y Perd,
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se debe tomar en cuenta el rol y los intereses de los Estados garantes del
Protocolo de Rio de Janeiro —Argentina, Brasil, EE. UU. y Chile- y
otros factores del sistema internacional porque era el contexto en el que
interactuaban los paises beligerantes.

Segtin Mohammed Yunus (2003), para analizar los resultados de una
politica exterior, se debe también tener en cuenta su naturaleza. En este
contexto, una politica exterior, antes de materializarse, trasciende desde
aspiraciones a objetivos y desde objetivos a opciones. Luego, comienza
la ejecucion para llegar a los resultados que no siempre son coherentes
con los objetivos planteados. Por ende, identificar las opciones o po-
sibilidades reales que tiene el actor —sea este un Estado u otro tipo—,
con respecto al receptor de la politica, es central, tanto para los actores
politicos como para los analistas (Yunus 2003).

Finalmente, y como sugiere Beach (2012), el APE, al considerarse
una subdisciplina de las RR. II. y un campo interdisciplinario, se puede
interpretar y explicar desde cualquier teoria de las RR. 1., las ciencias
politicas y demds campos de las ciencias sociales, sobre todo cuando el
rol de la teoria empleada en la investigacién cumple una funcién heuris-
tica. En este capitulo, el enfoque tedrico es el constructivismo como lo
plantea Alexander Wendt (1999), dado que se favorece un acercamiento
explicativo del rol que jugaron los elementos identitarios y culturales
compartidos entre Ecuador y Pert en el proceso de paz.

El enfoque constructivista empieza a posicionarse en la subdisciplina
de APE con los debates teéricos sobre las RR. II. mediante los traba-
jos de Wendt (1987), Kratochwil y Ruggie (1986), Kratochwil (1989),
Dessler (1989) y Onuf (1989). En el contexto del debate metodolégico,
Hollis y Smith (1991) plasmaron la dicotomia que se presentaba en el
andlisis de las RR. IL.: la explicaciéon y la comprensién como enfoques
epistemoldgicos, con ello la hegemonia del liberalismo y del realismo
en el campo disciplinario de las RR. II. y en el APE cedia espacio a la
perspectiva constructivista.

Por un lado, esta reflexién en las RR. II. y en el APE surgi6 durante el
cambio de un sistema internacional bipolar a un sistema unipolar debido
a la extincién de la Unién Soviética, que decanté en una transformacion
de las politicas exteriores de los paises que conforman la region. Las ac-
ciones y decisiones en politica exterior no podian explicarse claramente
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desde las perspectivas del mainstream (realismo y liberalismo), cuyos pro-
ponentes buscaban una explicacién causal, pero sin considerar las normas,
la identidad nacional y la ideologia, sino mds bien centrados en factores
materiales y del poder militar. Por tanto, los constructivistas han aportado
por lo menos en tres aspectos de la disciplina: el andlisis de c6mo se toman
decisiones, al enfocarse en los individuos que actian en representacion del
Estado; la investigacién del rol de la burocracia en la politica exterior; y
el impacto de la sociedad internacional en la construccién de la politica
exterior de un Estado (Checkel 1998).

Por otro lado, el enfoque tedrico constructivista irrumpe en las
RR. II. y sus subdisciplinas con la discusién tedrico-metodoldgica conoci-
da como el tercer debate. En este se cuestionan las perspectivas tradicio-
nales, como el realismo y el liberalismo, por su visién centralizada en el
sistema internacional y en el Estado en su calidad de actor individual ra-
cional, y especialmente por el enfoque positivista de crear conocimiento
(Jarvis 2002). Se vuelve a considerar la importancia de una variedad de
factores sociales —las normas, la identidad, la cultura y las ideas—, para el
accionar de los actores politicos y para la formacién del conocimiento
en las RR. II. y el APE.

Quienes se inscriben en el constructivismo se preguntan cémo las
précticas anteriores de rivalidad y guerra pueden ser cambiadas median-
te la institucionalizacién de normas y practicas sociales que, con el tiem-
po, pueden modificar las identidades, los intereses y las précticas de po-
litica exterior. Cuestionan también de dénde vienen los intereses, cémo
se construyen; suponen que las identidades diferentes tendrdn intereses
diferentes mientras las similares/colectivas permitirfan construir intere-
ses compartidos (Finnemore 1996). Consecuentemente, estos supuestos
pueden conducir a un tipo de politica exterior diferente a lo esperado
desde una visién realista.

Una caracteristica fundamental del constructivismo sugiere que el
actor de politica exterior actia hacia sus colegas con base en el signi-
ficado que estos proyectan hacia él, lo que generalmente juega un rol
importante en el momento de tomar decisiones sobre una accién o
politica. En tal sentido, la estructura o sistema internacional se sos-
tiene en un conjunto de ideas, normas, culturas, valores y costum-
bres, donde las estructuras ideacionales se codifican como regulaciones
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formales y normas que consecuentemente se socializardn entre todos
los agentes implicados o afectados por las politicas exteriores. Esto no
necesariamente pone o limita el factor material, sino que lo considera
un elemento mds de la construccién social, cuyo valor y significado
se entiende al analizar el simbolismo, la cultura, la deliberacién y la
argumentacion.

Ademds, desde el constructivismo se cuestiona el cardcter objetivo
de la creacién de conocimiento que plantea el mainstream y el sentido
estdtico, violento, de desconfianza y competitividad que, desde el rea-
lismo y liberalismo, se atribufan al sistema internacional. No obstante,
esta variedad de interrogantes a las RR. II. tradicionales y a la crea-
cién de conocimiento devino en tres perspectivas del constructivismo
en el campo y los subcampos analiticos. El enfoque constructivista de
Alexander Wendt tiene como base central los factores identitarios como
motivacién en la toma de decisiones. El de Friedrich Kratochwil par-
te de las normas y reglas como principios normativos que direccionan
el comportamiento y accién de los actores politicos. La propuesta de
Nicholas Onuf sobre el constructivismo se centra en el andlisis del len-
guaje, o el acto del habla, como el medio que expresa las ideas, el poder
de los actores politicos y la construccién de su realidad (Zehfuss 2002).

La investigacién en APE se puede realizar desde cualesquiera de es-
tas tres perspectivas constructivistas, pero se requiere tener en cuenta
las similitudes y las diferencias entre ellas. Por ejemplo, comparten tres
supuestos. El primero es la intersubjetividad en toda accién de politica
internacional. Esto significa que toda accién de cardcter internacional
se gufa por un conjunto de normas, creencias y prdcticas que forman
una estructura social y bajo la cual interactian los actores politicos. En
el constructivismo, las interacciones materiales son también sociales
(Kubdlkova 2001). El cardcter material de la estructura internacional
favorecida por el realismo y el liberalismo adquiere relevancia para el
constructivismo por medio de un conocimiento y un significado com-
partidos entre actores politicos. Segtin el siguiente supuesto, la cons-
truccién y la transformacién mutua entre sistema internacional (estruc-
tura social) y agente (actor politico) resultan del supuesto anterior y, por
ende, estos agentes no solo pueden ser Estados, sino también otros ac-
tores, como individuos, quienes pueden influenciar o ser influenciados
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por la trasformacién del sistema internacional (Viotti y Kauppi 2012;
Fierke 2010).

El enfoque particular del APE en el agente/actor y su agencia (in-
tencién), desde su creacién en la década de los cincuenta, mantiene una
cercana relacién a estos supuestos. Especialmente para un estudio cons-
tructivista en el APE, son centrales por el cardcter dual (doméstico e in-
ternacional) de los factores que pueden influenciar el comportamiento
y accionar de los actores politicos. El tercer supuesto es la consecuencia
de lo anterior: la anarquia del sistema internacional es una construccién
que, como sugiere Wendt (1999), podria ser superada con una cultura
de cooperacidn entre los actores de la politica internacional, en este caso
entre los Estados. Por tanto, conceptos como identidad, normas y fac-
tores culturales son centrales para un enfoque constructivista en el APE
(Flockhart 2012), sobre todo por su rol en la construccién del interés
nacional que es fundamental para la construccién y ejecucién de la po-
litica exterior (Weldes 1996).

Epistemoldgica y metodolégicamente también existen similitudes y
diferencias entre las tres perspectivas del constructivismo. Entre las simi-
litudes se pueden subrayar dos. Primero, la realidad a ser investigada es
el resultado de una construccién social. Por tanto, favorece la ontologia
(reflexién filoséfica sobre la existencia del objeto, fenémeno o evento a
ser estudiado) construccionista. Segundo, el contexto es fundamental
para el proceso de investigacién, dado que varios factores del mismo
pueden permitir que se entienda o se explique el objeto, evento o fené-
meno internacional estudiado. Finalmente, la perspectiva wendtiana se
diferencia de los otros enfoques constructivistas por su afinidad con el
positivismo, mientras que las diferentes perspectivas tienden a favorecer
el interpretativismo. Wendt ve en los factores identitarios explicaciones
sobre el comportamiento y las decisiones que toman los actores de la
politica internacional. Entonces, la identidad es un conjunto de signi-
ficados compartidos, reglas, normas y pricticas que se pueden adquirir
y modificar por medio de una seleccién cultural y, dentro de ello, por
imitacién en un proceso de socializacién (Wendt 1999).

La interaccidn social, sobre todo para la cooperacion, es fundamen-
tal. La identidad encierra las expectativas y los entendimientos que una
persona tiene de si misma. Se forma en la interaccién e identificacion
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de uno mismo con el otro. El interés y la identidad son endégenos a
los actores. El interés se forma en el proceso de identificacién de uno
mismo y del otro (Wendt 1999). El otro estd en relacién directa con
la identificacién del yo y, por consiguiente, a la ubicacién del yo en
una identidad colectiva o identidad compartida que forman las iden-
tidades nacionales.! En este contexto, Finnemore (1996) sugiere que la
construccién y el establecimiento del interés nacional de alguna manera
tienen sus fundamentos en la identidad nacional.

Una combinacién de elementos del APE constructivista y del enfo-
que evaluativo de politica exterior conforma la base tedrica para analizar
la firma del acuerdo de paz entre Ecuador y Perti en 1998 (tabla 9.1).

Aunque el APE constructivista puede tener tres diferentes formas,
como se indicé, el enfoque empleado para esta investigacién se sos-
tiene en el andlisis del rol de la racionalidad, la intersubjetividad y el
contexto, ademds de la identidad como factor explicativo en la cons-
truccién y ejecucion de politica exterior. De esta forma, se sugiere
que los elementos subyacentes a la agencia de los actores son factores
identitarios, como la historia, las creencias/religién, las normas y el
idioma compartidos, una simbiosis de culturas similares, entre otros.
En este contexto, se construye y se modifica el interés nacional a la par

Tabla 9.1. Enfoque de APE y herramientas constructivistas para el andlisis

Elementos para la evaluacién . At
Herramientas tedricas del

Caso de estudio de la politica exterior como .. .
constructivismo wendtiano
enfoque de APE
La firma del acuerdo de Objetivo Actor racional, intersubjeti-
paz entre Ecuador y Perti vidad, contexto y elementos
en 1998, con un enfoque identitarios compartidos

entre identidad nacional e
identidad colectiva como
instrumento heuristico
para la explicacién (historia
compartida, creencias/reli-
gién compartidas, idioma
compartido, una simbiosis
de culturas similares).

especial en el abandono del
postulado ecuatoriano sobre
la nulidad del Protocolo de
Rio de Janeiro.

OpCiOHCS Factores externos/
sistémicos y
factores internos/

Politica/ domésticos

ejecucién y

resultados

Elaborada con base en Wendt (1999), Yunus (2003) y Morin y Paquin (2018).

' Considerando la identidad nacional como la identidad del Estado-nacién.
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que se lo revisa, sin descuidar las debilidades explicativas de los facto-
res identitarios. Segiin Kowert (2001), los factores identitarios como
herramientas explicativas tienen sus virtudes, pero también padecen
de limitaciones cuando se trata de una identidad nacional. Entre estas
se resaltan la variedad de factores que conforman una identidad na-
cional. En los Estados como Ecuador, que se forman de una multipli-
cidad étnica, cultural, lingiiistica, de naciones y pueblos ancestrales,
la construccién de la identidad nacional y, consecuentemente, de un
interés nacional, puede ser muy complejo. Estas dificultades deman-
dan que en esta investigacion se consideren los factores identitarios
incluidos en la tabla 9.1 como instrumentos heuristicos.

La identidad de Ecuador y la nulidad
del Protocolo de Rio de Janeiro

Histéricamente, la identidad de Ecuador se ha forjado sobre todo en
funcién de considerarse un pais amazdnico, es decir, de tener libre acce-
so de navegacién por el Amazonas y salida al Atldntico. Pero su identi-
dad desde los albores de la independencia se ha complementado con la
idea del otro, del enemigo, el vecino del sur, Pert, que ha permanecido
latente hasta fines del siglo XX (Ayala Mora 1998; Espinosa 1999). La
disputa tuvo sus origenes en tiempos coloniales y se institucionalizé con
la Real Cédula de 1802 (Trazegnies 2013) en un contexto de extrema
inseguridad para las regiones.

Luego, este fantasma del enemigo se reproducia en un sinniimero
de discursos, ideas, canciones, textos escolares y fenémenos de la coti-
dianidad que se creaban y difundian desde las diferentes instituciones
del Estado ecuatoriano (Samaniego 1999) y en los medios nacionales
que buscaban transmitir a la ciudadania las visiones nacionales de los
antagonistas (Ortiz Brennan 1999). Asi se reforzaba la enemistad y for-
maba una identidad ecuatoriana de victima (Ayala Mora 1998), de pais
agredido y derrotado, de patriotismo, de la herida abierta y de “dolor de
lo perdido” (Febres Cordero 2008, 22). En este contexto, la agenda y la
teorizacién de la politica exterior giraba en torno a la bisqueda de una
solucién a los problemas limitrofes con Pert; esa solucidn deberia llevar
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por contenido los intereses de Ecuador, como lo evidencia Francisco
Carrién Mena (1989, 2010).

Consecuentemente, las autoridades postularon la nulidad del Proto-
colo de Rio de Janeiro de 1942, por la forma en que lo fue firmado, y
su inejecutabilidad debido a la falta de especificidad en las caracteristicas
hidrogrificas de la frontera suroriental ecuatoriana con Pert, sobre todo
en el sistema fluvial que conecta a los rios Cenepa, Santiago y Zamora
(Chiriboga 1988). La posicién de Ecuador se constituyé en uno de los
lineamientos centrales de la diplomacia, la seguridad y la politica exterior
a partir de 1942 (Carrién Mena 2010). Este discurso y la enemistad cre-
ciente azuzaban varios conflictos diplomdticos y militares en la frontera
suroriental. Algunos, como los de 1981 y 1995, desembocaron en guerras.

Los factores que fomentaban una identidad de Ecuador como victi-
ma, agredido y derrotado, y un imaginario construido sobre Perti como
malo, agresivo y expansionista, cegaban a la ciudadania de la posibili-
dad para encontrar elementos colectivos que ayudaran a identificar rutas
para la solucién del conflicto. Consecuentemente, ambos Estados y sus
sociedades se comportaban como dos desconocidos que por afos no
llegaban a interactuar ni a concertar en un didlogo propositivo, peor a
conciliar en torno a potenciales intereses compartidos.

Como resultado, un avance silencioso para la ocupacién de los te-
rritorios del sur y oriente ecuatorianos habia comenzado ya décadas an-
teriores. Esto se hizo por medio de programas entre civiles y militares
para la insercién progresiva. Mientras tanto, el primer intento de salir
de la anarquia internacional mediante la creacién de una politica colec-
tiva para la paz internacional se vefa derrumbar al disolverse la Liga de
Naciones e iniciar la Segunda Guerra Mundial en Europa en 1938. Asi,
la ocupacién peruana se concretizé en el contexto de un sistema inter-
nacional andrquico y de problemas territoriales que se han mantenido
en la regién durante la historia de vecindad. La invasién militar peruana
de 1941 obligé a Ecuador a llegar a un acuerdo con Pert en 1942 con
la firma del Protocolo de Rio de Janeiro, para demarcar definitivamente
las fronteras (Chiriboga 1988; Espinosa 1999).

El documento no solo se firmé como resultado de una accién vio-
lenta, sino en el contexto de la violencia y la creciente amenaza a la exis-
tencia de Ecuador, del continente y de la humanidad. El planteamiento
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darwinista de la sobrevivencia del mds fuerte se habia apoderado de las
organizaciones politicas en Europa y Asia Oriental. Con ello se fortale-
cfa el nacionalismo que decimaba a la humanidad en Europa y que pau-
latinamente se expandia en zonas de influencia, sucesos que caracterizan
la Segunda Guerra Mundial.

Con la firma del Protocolo no solo se dejaba a Ecuador lejos de
alcanzar su ansioso deseo de mantener la soberania en las regiones de
acceso al rfo Amazonas. También profundizé mds el imaginario de ene-
migo creado a lo largo de la historia sobre Perti y amenazaba la histérica
identidad ecuatoriana de pais amazénico. A pesar de la inseguridad y el
anarquismo del sistema internacional, el Protocolo de Rio de Janeiro
habia regulado el rol de paises garantes en la demarcacién de los limites
definidos en el documento. Argentina, Brasil, Chile y Estados Unidos
(EE. UU.) fungirian como dirimentes en disputas y desacuerdos que
pudiesen surgir.

Mientras a nivel global la destruccién de Europa por la guerra ha-
bia cesado y el planeta se convertia en dos zonas de influencia militar
e ideoldgica, en América del Sur la demarcacién fronteriza estableci-
da por el Protocolo se habia ejecutado en gran parte entre tensiones y
sentimientos encontrados de Ecuador y Pert. Para fines de 1946, solo
faltaba delimitar un tramo de aproximadamente 78 kilémetros en las
confluencias de los rios Zamora-Santiago y Cenepa en la regién suro-
riental ecuatoriana, parte de la cordillera del Céndor.

En 1947, durante el segundo gobierno de José Maria Velasco Ibarra, se
paraliz6 la demarcacién debido al informe de las tomas aerofotogramétri-
cas de la regién elaborado por el Servicio Geogrifico de EE. UU. Fueron
solicitadas por los dos Estados a causa de las tensiones y pretensiones,
tanto de Ecuador como de Pert, por falta de congruencia entre el texto
del Protocolo y las caracteristicas hidrogréficas de la regién confirmadas
por las tomas (Carrién 2010; Trazegniez 2013; Boza 2019).

El informe contribuy6 también para que no se completara la de-
marcacién. Se facilit6 la creacién de una posicién militar y diplomdtica
compartida por personalidades politicas, militares, diplomdticas y aca-
démicas de Ecuador que encontraban soporte en el derecho territorial
ecuatoriano e internacional pablico para cuestionar la validez del Proto-
colo de Rio de Janeiro (Tobar Donoso 1979; Chiriboga 1988; Carrién
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2009). Asi, la visién de la inejecutabilidad del instrumento en esta re-
gi6n se apoyd en el informe y fue posiciondndose en el discurso politico
hasta que contribuyé para la declaracién oficial de su inejecutabilidad
en 1951, durante el gobierno de Galo Plaza.

Con esta posicién, mayormente aceptada en la comunidad politica
del pais, en 1960, el presidente Velasco Ibarra declaré la nulidad del
Protocolo. Consecuentemente, la postura de inejecutabilidad del Pro-
tocolo en su totalidad se mantuvo hasta las negociaciones para la paz de
Brasilia de 1998. Como resultado, esta perspectiva ecuatoriana reforza-
ba el imaginario sobre Perti como un enemigo, una amenaza latente e
inminente.

De igual manera, al anunciar la nulidad del Protocolo, la validez
y el rol de los garantes perdieron significado. Ecuador continuaria su
lucha solitaria por la soberania, integridad territorial y sobrevivencia en
el contexto de un imaginario de inseguridad, amenaza y violencia inte-
restatal que concuerda con la explicacién realista de las RR. II.

En este contexto, las aspiraciones ecuatorianas comenzaron a trans-
formarse en objetivos o lineamientos de politica exterior. Los anhelos
fueron azuzados por algunos politicos, militares y académicos quienes
sostenian que el Protocolo de Rio de Janeiro fue impuesto por las armas,
que era una injusticia y una violacién al derecho internacional puablico
(Garcfa Velasco 1965; Tobar Donoso 1979).

Las posiciones realistas sobre el Protocolo se mantuvieron también
en Perd que, por un lado, desconocié la posicidn ecuatoriana de nuli-
dad y, por otro, limité su politica exterior con Ecuador a sostener que
el documento habria solucionado la disputa territorial con su vecino.
Posicionaba internacionalmente su postulado que no mantenia alguna
disputa fronteriza con Ecuador (Boza 2019). A nivel nacional, cred y
reforzé un imaginario sobre Ecuador de enemigo, agresor y fruto de
un desmembramiento de su territorio histérico (Nifez Sdnchez 1999).

Se puede concluir que, con la declaracién oficial de nulidad del Pro-
tocolo por Ecuador, se planteé como objetivo o lineamiento central de
su politica exterior la recuperacién de los territorios en cuestién. No
obstante, este objetivo era cuestionable, dado que las opciones de la
politica exterior ecuatoriana para alcanzarlo se vefan muy reducidas, de-
bido al cardcter andrquico del sistema internacional, la menor capacidad
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militar del pais con respecto a Perti y la vigorosa estrategia de la diplo-
macia peruana.

Ademis, ambas posiciones y sus subsecuentes rencillas diplomdticas
y militares contribuyeron para construir imaginarios en las dos socie-
dades sobre la extensién territorial de los Estados y sobre el enemigo
que cada uno habia desarrollado por medio de varias estrategias (Ortiz
Brennan 1999; Samaniego 1999; Espinosa 1999).

Al no terminar la demarcacién fronteriza, se produjo una variedad
de conflictos diplomdticos y enfrentamientos militares que se convirtie-
ron en guerras entre los dos Estados en 1981 y 1995. En este contexto,
la identidad ecuatoriana de victima, agredido, invadido y reducido en
su territorio, combinada con la profunda conviccién de ser pais amazé-
nico, se intensificaba con ceremonias civiles y militares, diplomacia pad-
blica y discursos politicos que hacfan referencia a una “herida abierta”.?
Este tipo de alusiones reforzaba el imaginario sobre Perti como agresor,
usurpador e invasor creado a lo largo de la historia de Ecuador.

Las acciones de ambos Estados se desarrollaban en el contexto de
una perspectiva realista que no favorecia la cooperacion, la identifica-
cién de elementos identitarios compartidos y, por tanto, de intereses
comunes.

El reto de transformar la indiferencia de Perd
a un didlogo con Ecuador: el factor de la intersubjetividad

Mantener inconclusa la demarcacién de la frontera por 57 anos y plan-
tearse la reversién del Protocolo desembocaron en constantes roces con-
flictivos, ya sea de cardcter diplomdtico o militar, y puso a Ecuador en
un callejon sin salida (Ayala Mora 1998, 175). Debido a los objetivos
de politica exterior de ambos paises, se perdieron muchas vidas militares
y civiles, se hicieron inversiones muy altas en armamento y se perdieron
oportunidades para el desarrollo colectivo. También se imposibilit el
acercamiento entre estadistas o representantes de los Estados para discu-
tir los desacuerdos limitrofes.

2 Alusién que hacfa el presidente Leén Febres Cordero al problema limitrofe.
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Cuestionamientos a la posicién ecuatoriana surgieron entre los cir-
culos politicos que inicialmente lanzaron estos objetivos de politica ex-
terior. Varios afos antes de la guerra de 1981, en una forma no oficial,
el mismo Velasco Ibarra buscaria transformar el objetivo original de la
politica exterior ecuatoriana de revertir el Protocolo en un objetivo de
construccién de paz que trajera dignidad y conservara la posibilidad de
acceder libremente al Amazonas (Carrién 2008, 2009).

Esta reflexion fue producto de una concientizacién de las opciones
o posibilidades reales de la politica exterior ecuatoriana para llegar a un
objetivo que de alguna manera fuera coherente con sus capacidades y
las de su contraparte. La concientizacién de la realidad histdrica y del
momento era también una idea efimera que se perdia muy pronto en
el discurso. Este hecho se debe a que a la sociedad ecuatoriana se le ha-
bia contado sobre una realidad territorial histérica “sobredimensionada”
(Ayala Mora 1998, 174), que no era evidente para todos los actores
politicos del pais de esos tiempos.

Ademis, la posibilidad de negociacién estaba paralizada por la in-
diferencia peruana a Ecuador y porque no reconocia la posicién de su
vecino. Por tanto, habian congelado las posibilidades de negociacién.
Si bien se dieron interacciones desde el cuerpo diplomdtico de rango
inferior y también entre los Ejércitos a partir de los 1970, la guerra de
Paquisha en 1981 llevd a un estancamiento de las conversaciones bila-
terales (Cordovez 2000).

El sistema internacional se habia transformado por la creacién y
el rol de instituciones regionales y globales que ganaron protagonis-
mo, donde Ecuador y Pert, asi como otros Estados, expresarian sus
posiciones, preocupaciones e intereses de politica exterior. La Organi-
zacién de Naciones Unidas (ONU) con sus diferentes 6rganos, la Or-
ganizacién de Estados Americanos (OEA), mds tarde el Pacto Andino
(1969), el Tratado de Cooperacién Amazdnica (1978) y, finalmente, el
Grupo de Rio (1986), con la adhesién de Ecuador en 1990, formaron
un marco de interaccién a nivel gubernamental entre los Estados beli-
gerantes por ser miembros activos. Aunque no fue donde se construyé
la solucién definitiva para el asunto, estos espacios multilaterales ofre-
cian posibilidades de interaccién entre actores de politica exterior, tan-
to de Ecuador como de Perd, a diferentes niveles. Permiten identificar
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diferencias, semejanzas y valores comunes entre actores. También, la
interaccidn, ya sea por conflicto o por asuntos que incumben a las
partes, hace posible resaltar la identidad de las mismas, sus diferencias
y similitudes identitarias. Por tanto, se abre la posibilidad de entender
al otro y construir intereses comunes (Wendt 1999).

Se puede decir entonces que, de alguna manera ya en los 1980 tan-
to las organizaciones internacionales globales como regionales jugaban
un rol mds preponderante para visionar una solucién pacifica, al haber
creado institucionalidad y promovido la interaccién y cooperacién en
varios campos de la politica multilateral entre estos Estados. Asi, por
ejemplo, durante el conflicto de 1981, o guerra de Paquisha, Ecuador
solicitd la intervencién del Consejo Permanente de la OEA que, hasta
cierto punto, reestablecié el rol de los paises garantes al crear una Comi-
sién Diplomadtica y una Comisién de Observacién Militar compuestas
por enviados de los cuatro paises: Argentina, Brasil, Chile y EE. UU. En
contraposicién a lo esperado de un Estado democrético con principios
liberales, a partir de este acontecimiento, el mantenimiento de la visién
realista y sobre todo la posicién castrense del fin y objetivo central de
la politica exterior ecuatoriana habia predominado. Como resultado, la
solucién del conflicto mediante acercamientos politicos y diplomdticos
no se dio sino hasta muchos meses después (Carrién 2008).

Afos mis tarde, la necesidad de formar una regién de mayor coope-
racién en el dmbito comercial internacional, tanto intra- como interre-
gional, llevé a la Comunidad Andina de Naciones (CAN), aun como
Pacto Andino, a crear el Consejo Presidencial Andino que tendria, en
mayo de 1990, su primera reunién en Machu Picchu. Justo antes de
comenzar la nueva interaccién presidencial de Ecuador y Perti en este
formato, se proclamé la Declaracién de Galdpagos: Compromiso An-
dino de Paz y Seguridad de 1989. Pert y Ecuador llegaron a ratificar la
Declaracién; esto significé un paso importante en pos de un interés co-
lectivo que no solo contenta el desarrollo del comercio y de una politica
exterior conjunta en este 4mbito, sino también la construccién de paz
entre los Estados miembros de la CAN.

En el contexto del Consejo Presidencial Andino, los presidentes de
los dos paises se reunieron siete veces hasta septiembre 1995. Ademads de
los jefes de Estado, se reunieron los ministros de Relaciones Exteriores,
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los consejeros y demds enviados a los diferentes érganos que confor-
maban el Consejo. Las reuniones permitieron un acercamiento y vi-
sitas, tanto a Perti como a Ecuador, para coordinar politicas que no se
limitaban a la integracién comercial, sino inclufan la cooperacién en la
seguridad de los Estados, un asunto que principalmente para Perti era
fundamental debido a la gran lucha que experimentaba con los grupos
subversivos. Entonces, la paz como un objetivo no se limitaba a la paz
entre Estados como politica exterior, sino también como objetivo de
politica doméstica. Asi el interés colectivo comenzé a ganar espacio en el
discurso de los altos mandos de la politica multilateral como un puente
hacia la politica bilateral.

El presidente ecuatoriano Rodrigo Borja empled el contexto multi-
lateral para llamar a una politica bilateral por la paz cuando lanzé una
propuesta en el seno de las Naciones Unidas en otofio del 1991. Dos
eventos importantes la habian precedido, a nivel multilateral y bilateral,
y demuestran el inicio de un cambio en los objetivos de politica exterior
ecuatoriana en pos de la paz con Pert.

A nivel bilateral surgié un agravamiento de la relacién entre los dos
paises como resultado de la alteracién de los hitos y las incursiones mi-
litares de Ecuador y Pert en la zona no delimitada entre enero y agosto
de 1991. Estos acontecimientos por poco terminaron en un enfrenta-
miento militar, pero se resolvieron con el llamado Pacto de Caballeros.
Para este evento, Ecuador habia informado a Brasil, como miembro de
los paises garantes, y asi mantenia viviente este rol creado en 1942 y
reactivado después de la guerra de Paquisha en 1991.

A nivel multilateral los presidentes ecuatoriano y peruano se re-
unieron por primera vez durante el Consejo Presidencial Andino en
septiembre de 1991 en Machu Picchu. Este segundo evento se puede
interpretar como una oportunidad de interaccién a varios niveles para
identificar objetivos comunes. La construccion de la paz estaba ya pues-
ta en los objetivos de este organismo.

Rodrigo Borja, ademds de comenzar una interaccién directa con el
presidente peruano durante el Consejo Presidencial Andino, habia vi-
vido en Lima parte de su nifiez. Buscaba encontrar férmulas para res-
tablecer la politica exterior construyendo puentes de amistad no solo
con Perd, sino a nivel global. Para ello consideraba central un acuerdo
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con el vecino al sur sobre el problema limitrofe. Consecuentemente, su
propuesta del arbitraje papal, pronunciada en la Asamblea General de
la Naciones Unidas en septiembre de 1991, contenia el mensaje de una
politica exterior renovada vy, sobre todo, de buscar la solucién pacifica
del conflicto (Carrién 2008).

El contexto internacional del pronunciamiento y la invitacién a cons-
truir la paz puso presién a Perd y a su presidente Alberto Fujimori. Ya
habia interactuado pocos dias antes con Rodrigo Borja quien le habia
pedido a su contraparte que reconociera su interés comun: la solucién
definitiva del conflicto. El inicio de dicho reconocimiento por parte de
Pert se evidencié en tres eventos sucedidos a continuacién de la pro-
puesta expresada en las Naciones Unidas. El primero fue la comunica-
cién enviada por el presidente Fujimori a Rodrigo Borja, en noviembre
de 1991, con la que reconocia el problema conjunto y la necesidad de
solucién. Para ello hacia extensiva una propuesta de amistad, coopera-
cién e integracién como base para llegar a la paz. El segundo se enmarcé
en la reunién del Grupo de Rio en Cartagena, Colombia, en diciembre
de 1991, uno de los primeros encuentros entre los presidentes ecuato-
riano y peruano para abordar el problema limitrofe. El tercer evento
complementé este didlogo politico de Cartagena por medio de la in-
vitacién del presidente Borja a su contraparte y la primera visita oficial
de un mandatario peruano, el presidente Fujimori, a Ecuador en enero
de 1992 (Cordovez 2000). La presentacién de la contrapropuesta de
Fujimori en Quito marcaria definitivamente un cambio en la forma de
llegar a un acuerdo entre los dos Estados y la transformacién de una po-
litica exterior basada en la paz por medio de la fuerza a la paz por medio
de la negociacién. Esta situacion permite identificar elementos de una
identidad colectiva que terminan influyendo en la construccién de un
interés comun (Finnemore 1996).

Fujimori, en su propuesta, proponia culminar la demarcacién fal-
tante que establecié el Protocolo de Rio de 1942 de manera pacifica y
garantizando el sexto articulo que senalaba: “El Ecuador gozard, para
la navegacién en el Amazonas, y sus afluentes septentrionales, de las
mismas concesiones de que gozan Brasil y Colombia, mds aquellas que
fueran convenidas en un Tratado de Comercio y Navegacion destina-
da a facilitar la navegacién libre y gratuita en los referidos rios”. Ya se
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ha indicado que la salida soberana al Amazonas, por considerarse un
pais histéricamente amazénico, ha constituido un elemento central de
la identidad ecuatoriana. Ademds, el Protocolo hacia referencia a obje-
tivos con intereses compartidos, como la integracion fronteriza para el
desarrollo de los pueblos adyacentes en condiciones de pobreza y subde-
sarrollo en ambos Estados.

Finalmente, se buscaba que los integrantes de la Comisién formada
por los paises garantes fueran los encargados de dirimir el conflicto,
como lo decia el Protocolo, y, si era necesario, con el apoyo técnico de
expertos del Vaticano. Con ello, también se reconocia nuevamente el
rol de los garantes para la construccién de la paz. Asi, la politica exte-
rior bilateral en este dmbito cobraba interés de ser transformada: en vez
de bases netamente realistas, se buscarian la cooperacién y los intereses
comunes.

Los eventos de politica exterior, como el conflicto con Perd, no solo
estdn vinculados a factores internacionales sistémicos, como los ya men-
cionados, sino también a factores domésticos (Beach 2012). Ambos
paises han experimentado problemas similares de subdesarrollo —alto
indice de pobreza, alto endeudamiento extranjero— y tienen poblacio-
nes con principios religiosos y una simbiosis de culturas y etnias muy
similares.

En Ecuador, justamente en los primeros afios de acercamiento con
Perd, el presidente Rodrigo Borja tenfa que atender una de las revueltas
indigenas mds significativas de la historia. Por siglos, las nacionalidades
buscaban la reivindicacién de sus derechos ciudadanos e inclusién en
todos los dmbitos de la sociedad, la politica, la planificacién para el
desarrollo, entre otros. Se evidenciaba entonces un cuestionamiento a
la identidad nacional de Ecuador como principio que por su naturaleza
es controversial para la construccion del interés nacional y consecuente-
mente para la construccién de la politica exterior (Hill 2013).

En este contexto doméstico, el presidente Borja tuvo que emplear
las Fuerzas Armadas para controlar las revueltas, que comenzaron a fi-
nes de los 1980 y permanecieron durante su gobierno. Al mismo tiem-
po, el Ejército ecuatoriano buscaba mantener vigente su vision sobre el
conflicto fronterizo en una estricta coherencia con su doctrina que se
basaba en una visién realista: de la amenaza, el conflicto y el dominio
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(Andrade 2021). La doctrina del Ejército peruano no diferfa de la doc-
trina basada en el realismo, pero enfrentaba otros serios problemas de
seguridad interna que inclufan la lucha contra los grupos subversivos
como Sendero Luminoso. Entonces, a pesar del esfuerzo realizado por
los presidentes, era extremamente dificil negociar en un ambiente de
paz, amistad y cooperacion.

Factores racionales y elementos identitarios
colectivos en la construccién de la paz con Perd

La primera parte de esta seccién hace referencia a los factores racionales
en el contexto histérico y la segunda se centra en los identitarios como
palancas para asegurar la firma de la paz. El intento inicial de los manda-
tarios de Ecuador y Perti para establecer una negociacién permitié iden-
tificar intereses comunes, como programas conjuntos para desarrollar e
integrar la frontera o crear mecanismos para fomentar la confianza en el
dmbito de seguridad, entre otros. Pero el 13 de marzo de 1992, la Junta
Consultiva de Relaciones Exteriores de Ecuador se pronuncié sobre la
contrapropuesta peruana. Sus palabras demostraron que el objetivo de
politica exterior, basada en la nulidad del Protocolo y el interés ecuato-
riano de tener control soberano de territorios directamente adyacentes
a la salida al Amazonas, atn no habia sido formalmente replanteado.
El dictamen de la Junta, que no fue publicado ni transmitido a Perq,
subrayaba que la contrapropuesta peruana “no satisface los intereses na-
cionales” y que se buscaba negociaciones que “[contemplen] los altos in-
tereses del pais y el imperativo nacional de obtener una salida territorial
soberana al Amazonas” (Carrién 2008, 70).

La transicién a una negociacién se habia paralizado, primero por
la falta de respuesta por parte de Ecuador a la contrapropuesta perua-
na. Segundo, se interrumpié por la ruptura de la institucionalidad del
Estado por el presidente de Perti solo a un mes de este dictamen. La
disolucién del Parlamento de una forma inconstitucional, con tintes
dictatoriales y con el apoyo del Ejército, profundizé la crisis interna
peruana y el consecuente proceso de restablecimiento del régimen legal
hasta abril del 2005. Este proceso mantuvo a Fujimori en el poder y
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entretuvo al pais vecino en la bisqueda de soluciones para este y otros
problemas domésticos, como la lucha contra los grupos subversivos, el
narcotréfico, el restablecimiento de la economia y la recuperacién de su
imagen a nivel internacional.

Ademds, Ecuador se encontraba en el proceso electoral y la tran-
sicién del mandatario presidencial en los siguientes meses. A pesar
de la situacién interna de Perti y de la falta de respuesta ecuatoriana
a su contrapropuesta, el 10 de agosto de 1992, el presidente Alberto
Fujimori asisti6 a la investidura del presidente Sixto Durdn Ballén, un
evento nunca antes visto en la relacién Ecuador-Perti y que pregonaba
que se podria llegar a una pronta negociacién pacifica. La cordialidad
y la perspectiva planteada por Borja se mantuvieron al inicio del nue-
vo gobierno; parecian consolidarse con una reunién no oficial de los
presidentes en Bahia de Cardquez.

No obstante, esta visita estancé el proceso debido a la forma de in-
terpretarla por los medios de comunicacidn, el desacertado manejo de la
politica (Herz y Pontes Nogueira 2002) y una desafortunada declaracion
realizada por Durdn Ballén que llevé al presidente Fujimori a regresar
a la politica exterior inicial peruana de indiferencia y desconocimiento
del diferendo (Carrién 2008). Por otro lado, en el sector geogréfico del
conflicto, los roces entre patrullas de los dos Estados se mantenian debi-
do a la conviccién sobre el derecho a un control soberano de territorios
que tanto Ecuador como Pert lo veian como suyos debido a la falta de
demarcacién fronteriza (Sudrez 2001).

Por tanto, y como se menciond, en el campo castrense la doctrina
militar realista predominaba, sobre todo en este asunto. Se construye-
ron puestos de vigilancia y se realizaron incursiones constantes de los
dos Ejércitos en las dreas no delimitadas, sobre todo desde septiembre
de 1994. Estos factores explican el surgimiento del dltimo conflicto
armado en la regién del Alto Cenepa que duré desde fines de enero a
fines de febrero de 1995 y forzé a Ecuador a cambiar su objetivo de
politica exterior bilateral en el contexto del diferendo fronterizo con
Perti (Carrién 2020).

Desde la perspectiva del actor racional, la propuesta de politica exte-
rior ecuatoriana de revertir el Protocolo al declararlo nulo era ilusorio e
irreal, dado que esos territorios habian estado ya por varias décadas bajo
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el control de Perd. Ecuador no ejercia ninguna autoridad sobre ellos v,
en el campo internacional, no tenfa apoyo suficiente a este planteamien-
to (Carrién 2020).°

Otro factor importante que explica por qué se cambié el objetivo
de la politica exterior ecuatoriana es el hecho de que, durante el mes
del conflicto armado, Ecuador habia confirmado los movimientos de
las fuerzas militares peruanas hacia las demds zonas fronterizas que de-
notaban una amenaza que podria devenir en una guerra total (Carrién
2008). Esto comprometié al presidente Sixto Durdn Ballén a llamar
a los embajadores de los paises garantes del Protocolo para solicitar la
cooperacion de sus gobiernos. Esta accién, por un lado, significé un
reconocimiento de la vigencia del Protocolo de Rio de Janeiro. Por otro,
devel6 que era necesario replantear el objetivo de politica exterior ecua-
toriana. Ademds, fue un indicio claro de pacificacién del conflicto y
busqueda de una salida, “porque activé el mecanismo de solucién pre-
visto en el tratado” (Ponce Vivanco 2019, 39).

Ademis, la continuacién de la guerra para llegar al objetivo de rever-
tir el Protocolo de Rio de Janeiro no fue considerada como una opcién
racional de politica exterior en esas circunstancias. Pocos anos antes Ro-
drigo Borja y el mismo Fujimori habian ya planteado la posibilidad de
una negociacién, aunque no se acordé en qué contexto.

Otros factores se involucraron en esta etapa de transicién, como la
contrapropuesta de Perti enmarcada en lo establecido en el Protocolo
de Rio de Janeiro. Ademds, se conocia la superior capacidad militar de
Perd y la poderosa influencia del cuerpo castrense peruano en la toma
de decisiones sobre este asunto.

En tal sentido, la decisién del Consejo de Seguridad ecuatoriano de
sugerir al presidente Durdn Ballén a desistir del objetivo de la politica
exterior y reconocer la vigencia del Protocolo para hacer el llamado for-
mal a los garantes, el 25 de enero de 1995, para que dirimieran en el
conflicto tenfa una base racional. Entonces, se puede considerar a este
como el acto inicial que permitiera cambiar el objetivo ecuatoriano de
la nulidad del Protocolo a la construccién y alcance de la paz firmada en

Brasilia, el 26 de octubre de 1998 (Espinosa 1999).
3 Ayala Lasso, entrevista por WhatsApp, 20 de julio de 2020.
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Consecuentemente, las acciones siguientes para transmitir ese ob-
jetivo a su contraparte tienen un contenido racional, como el requeri-
miento de cese al fuego y la Declaracién de Paz de Itamaraty, Brasilia,
del 17 de febrero de 1995, aunque estos actos ya se desarrollaron en el
contexto de intervencién internacional de los garantes del Protocolo.

Con la Declaracién se comprometia a los dos Estados beligerantes a
centrarse no en las dificultades, no en las discordias y desacuerdos, sino
més bien en las posibilidades de cooperacién, beneficios, paz y mds fac-
tores en comun que permitieran llegar a un acuerdo. Con ello se estaba
transcendiendo de una cultura de violencia y amenaza a una cultura
de cooperacién en la que los actores podian encontrar sus elementos
identitarios compartidos y construir intereses colectivos, como sugiere
Wendt (1999).

Finalmente, dado que el nuevo objetivo de la politica exterior en
el momento de la guerra era la paz, el conflicto no se podia solucionar
por la fuerza. Entonces, se vefa necesario “cambiar la relacién bilateral
del conflicto a la cooperacién” (Popolizio 2019, 11), como ya se ha-
bia reflexionado tres anos antes y que los pueblos ya habian entendido.
Consecuentemente, para retomar la idea de una negociacién pacifica
era “preciso contar con el apoyo de los anhelos de paz de los pueblos de
Perti y Ecuador. Sus deseos de vivir en paz fueron cruciales para vencer
la desconfianza, la animosidad y la amenaza” (Popolizio 2019, 12). Para
ello, las reuniones y debates en los medios y la academia de los dos paises
resultaron fundamentales.

Ademis, los resultados de la batalla del Alto Cenepa, en términos
numéricos de pérdidas de soldados y material militar, se habfan inclina-
do a favor del Ejército ecuatoriano (Carrién 2008), aunque en términos
socio-econémicos se habian deteriorado para las sociedades de ambos
paises. Pero el mantenimiento de los puestos defendidos por el Ejército
de Ecuador signific6 una victoria que permiti6 reconstruir su identidad
de un Estado derrotado a uno victorioso, y que le devolvié al pais “la
capacidad psicoldgica para negociar”.*

Con estos eventos, se rompid el mito de lo desconocido, la amena-
za y la dominacién. Las visitas realizadas por Fujimori a Ecuador y las

4

Ayala Lasso, entrevista por WhatsApp, 20 de julio de 2020.
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respectivas propuestas y contrapropuestas de Borja y Fujimori habian
demostrado también una alternativa al uso de la fuerza. Pero la paz
como objetivo final de una nueva politica exterior bilateral requeria
que se cambiara una cultura de violencia por una de paz.

Para ello, se resaltan también los elementos identitarios como fac-
tores explicativos que corroboraron la construccién y firma de la paz.
Primero, el lenguaje de resentimiento y enemigo acérrimo, como en
los afios posteriores a la guerra del 1941, se habia venido modificando
desde los afos 1970,° como varios discursos de presidentes y cancilleres
ante la ONU y OFA lo demuestran.

También lo demuestra el Acta Presidencial de Brasilia, del 26 de
octubre de 1998, en cuyo primer articulo se subraya que los tomadores
de decisiones

expresan su convencimiento acerca de la histdrica trascendencia que,
para el desarrollo y bienestar de los pueblos hermanos del Ecuador y
del Pert, tienen los entendimientos alcanzados entre ambos Gobiernos.
Con ellos culmina el proceso de conversaciones sustantivas previsto en
la Declaracién de Paz de Itamaraty del 17 de febrero de 1995 y se da
término, en forma global y definitiva, a las discrepancias entre las dos
Republicas de manera que, sobre la base de sus raices comunes, ambas
Naciones se proyectan hacia un promisorio futuro de cooperacién y
mutuo beneficio.

Otros documentos que forman parte de este proceso demuestran que
los elementos culturales e identitarios comunes han servido de apoyo
para llegar a sefialar un interés colectivo durante la negociacién de la
paz. Por ejemplo, este punto se plasma en el Acuerdo Amplio Ecuatoria-
no-Peruano de Integracién Fronteriza, Desarrollo y Vecindad, firmado
el 26 de octubre de 1998 en Brasilia. Aqui se resalta que los gobiernos
de los dos Estados han convenido suscribir este acuerdo, “recogiendo
la aspiracién de ambos pueblos de que sus relaciones se desarrollen de
modo permanente en un clima de paz, concordia, entendimiento y coo-
peracién que permita potenciar el rico y diverso caudal de tradicién,

> Alejandro Sudrez, entrevista por Zoom, 16 de julio 2020, sobre el proceso de paz

con Pert.
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historia, cultura y recursos que los une” (Acuerdo Amplio Ecuatoria-
no-Peruano de Integracién Fronteriza, Desarrollo y Vecindad 1998,
Considerandos).

Esta historia compartida, la condicién de haber pertenecido, primero
aun mismo imperio bajo el dominio incaico, luego, haber experimentado
la conquista y dominio espanol y, finalmente, un conjunto de escaramuzas
para la independencia, se recoge de alguna manera en estos documentos.
Como resultado de estos eventos emergieron ademads culturas semejantes,
lenguajes, un mestizaje y principios religiosos profundamente comparti-
dos por ecuatorianos y peruanos que, en términos de la negociacién en los
tltimos tramos, sirvieron de mucho apoyo (Trazegnies 2018).

El conflicto y la conviccién de sus gobernantes lo habfan opacado,
disminuido y limitado hasta el punto de convencer a sus sociedades
de que eran seres desconocidos y hasta enemigos. Por el contrario, los
dos Estados se interconectan, cultural y religiosamente. Estos factores
fueron centrales durante los Ultimos dias de las negociaciones y con-
versaciones con el presidente Jamil Mahuad y el ministro de Relaciones
Exteriores del Perd, Fernando de Trazegnies, jefe del equipo peruano de
negociacién (Trazegnies 2018).

Los elementos identitarios compartidos pudieron ser reconocidos y
formalmente incorporados en estos documentos histéricos solo después
de tres afios, ocho meses y once dias de negociaciones desde la Declara-
cién de Paz de Itamaraty, el 17 de febrero de 1995, con la que se declaré
el cese al fuego y se expresd el compromiso de negociar. El trayecto
incluyé dos fases de conversaciones de los equipos negociadores de alto
rango, con la participacién de un gran nimero de actores de ambos
Estados y con una variedad de altibajos, que forzaron finalmente una
participacion directa de los presidentes y fue conocida como la diplo-
macia presidencial. En este contexto, el presidente Jamil Mahuad y el
presidente Alberto Fujimori se reunieron 10 veces desde el 15 de agosto
hasta el 26 de octubre de 1998 y obviaron la reconocida influencia de
militares y politicos radicales de los dos paises.

En el caso ecuatoriano, fueron cuatro gobiernos (Sixto Durdn Ballén,
Abdald Bucaram Ortiz, Fabidn Alarcén y Jamil Mahuad) que tuvieron
por lo menos un encuentro con su contraparte peruana, el presidente Fu-
jimori. La inestabilidad politica y los cambios del gobierno ecuatoriano,
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en condiciones cuestionables desde la democracia, afectaron el proceso.
No obstante, la predisposicién de los presidentes para mantenerlo vivo
fue evidente y transmitié cierto grado de confianza también a Pert. Tal
tendencia se confirmé mediante la primera visita formal de un presiden-
te ecuatoriano a Pert, realizada por Abdald Bucaram en enero de 1997,
y por la inmediata aceptacién de Mahuad a la primera invitacién de
Fujimori a la reunién en Asuncién en agosto de 1998.

Lo descrito hizo posible que se cimentara la paz y que se llegara a
acuerdos para mantenerla, fortalecerla y construir un futuro coman. Este
se construyd finalmente en cuatro comisiones y un grupo especial de tra-
bajo conformados por equipos enviados por las dos partes y bajo la coor-
dinacién de los ministros de Relaciones Exteriores. Aunque no todas las
negociaciones fueron del todo exitosas, de ellas emergieron el Tratado de
Comercio y Navegacién (Comisién 1); el Acuerdo Amplio de Integracién
Fronteriza (Comisién 2); la Fijacién en el Terreno de Frontera Terres-
tre Comtn (Comisién 3); el Acuerdo de Constitucién de la Comisién
Ecuatoriana-Peruana sobre Medidas de Confianza Mutua y de Seguridad
(Comisién 4); y el Acuerdo de Bases sobre el Canal de Zarumilla y el Re-
glamento para la Administracién del Canal de Zarumilla y la Utilizacién
de sus Aguas (Grupo Especial de Trabajo sobre el Canal de Zarumilla).

Conclusiones

El propésito central con este capitulo consistié en encontrar explicacio-
nes para el cambio de objetivos de la politica exterior ecuatoriana en el
contexto del conflicto limitrofe con Perti y el proceso de negociacion
que se cerr6 con el Tratado de Paz de Brasilia, el 26 de octubre de 1998.
El enfoque de APE empleado para la investigacién fue el evaluativo de
politica exterior combinado con elementos del APE constructivista.
Consecuentemente, se buscé hallar factores racionales, intersubjetivos e
identitarios que explicaran la transicién de objetivos realistas de politica
exterior de Ecuador, esto es, revertir lo establecido por el Protocolo de
Rio de Janeiro de 1942 —con el que se cercend el territorio ecuatoriano a
favor de Perti— a objetivos de cooperacién y paz, con los que se pudieran
construir intereses comunes.
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Entre los factores explicativos identificados sobresale la concienti-
zacién de los actores politicos ecuatorianos en cuanto a la posesién pe-
ruana permanente de los territorios aludidos por mds de cinco décadas.
Ecuador no tenia presencia de autoridad competente, ni otro tipo de in-
fluencia en los territorios por la propuesta de nulidad del Protocolo. Por
tanto, el objetivo de politica exterior de revertirlo no estaba considerado
dentro de los pardmetros reales ni de la politica ni del poder militar. En
el dmbito politico, Ecuador contaba con un apoyo internacional muy
pobre para sostener su tesis de nulidad. Militarmente, recuperé su dig-
nidad al haber mantenido las posiciones en la guerra del Alto Cenepa y
haber hecho prevalecer su rol de defender el interés nacional.

No obstante, estuvo presente la amenaza de una guerra total con
Perd. En términos numéricos y de capacidad militar, la nacién peruana
ha sido siempre mucho mds poderosa que Ecuador. En este contexto,
la opcién cldsica de politica exterior ecuatoriana se vefa limitada. Estos
factores colaboraron para que el Estado cambiara la politica exterior del
conflicto por una politica exterior de negociacién y cooperacién.

Los elementos constructivistas que mejor explican este cambio de po-
litica exterior son la racionalidad y la intersubjetividad. La interaccién y
el didlogo presidenciales que comenzaron entre Rodrigo Borja y Alberto
Fujimori, y luego con los demds presidentes, ya sea en el contexto mul-
tilateral o el bilateral, se evidencian como fundamentales. Particular-
mente centrales fueron los dos meses y medio de interaccién y las diez
reuniones de los presidentes Jamil Mahuad y Alberto Fujimori, desde el
15 de agosto en Asuncién del Paraguay hasta la firma de la paz el 26 de
octubre de 1998 en Brasilia.

También las reuniones de las comisiones durante la segunda etapa
de negociacién se pueden considerar importantes, porque permitieron
resaltar factores identitarios y de interés comin. Asi, el APE constructi-
vista se demuestra como un enfoque apropiado para explicar este caso.

Antes de culminar, es vdlido afiadir que prevalecié el nuevo objetivo
de politica exterior ecuatoriana: la cooperacién y la paz. No se alcanzé
el objetivo original de revertir lo establecido por el Protocolo, pero se
aseguré el libre acceso, comercio y navegacion en el Amazonas y sus
afluentes. Con ello se ha mantenido un elemento central de la identidad
de Ecuador como un pais amazdnico. Finalmente, este proceso no solo
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permiti6 alcanzar la paz, sino también identificar intereses comunes y
construir proyectos colectivos que se enmarcaron en los tratados, acuer-
dos y proyectos colectivos derivados del Tratado de Brasilia.
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Capitulo 10
Los aportes del realismo neoclésico al
andlisis de politica exterior. La politica

exterior de Uruguay frente a la crisis en
Venezuela, 2015-2020

Carlos Lujdn y Camilo Lépez Burian

Introduccién

En este capitulo se presenta el andlisis de una politica exterior desde
la perspectiva realista. Para comenzar, se explicardn los aportes de las
teorias realistas de las RR. II. a la investigacién en politica exterior en
general y la centralidad de sus distintas corrientes en dicho andlisis. Se-
gundo, se examinarj la elaboracién metodoldgica del problema desarro-
llado mediante la mirada del realismo desde un acercamiento raciona-
lista de las RR. II. Finalmente, consta el estudio de caso sobre la politica
exterior de Uruguay como producto (su orientacién) y como proceso
(su formulacién de politicas), frente a la crisis de Venezuela durante
el periodo 2015-2020; una concrecién empirica de la metodologia de
investigacién. En este caso especifico, los lentes tedricos utilizados en
el andlisis son los del realismo neocldsico desarrollado en el siglo XXI.
El abordaje metodoldgico fue de tipo cualitativo; se utilizaron técnicas
de recoleccidn, procesamiento y andlisis a partir de diferentes fuentes:
documentos inéditos, datos secundarios, prensa y entrevistas en profun-
didad a actores clave y otros informantes.

Con los resultados del estudio empirico y su interpretacion teéri-
ca se sugiere que la orientacién de la politica exterior uruguaya frente
a la crisis venezolana no es dicotémica. Tedricamente, tal orientacién
puede asumir diversos valores ordenados en el eje que tiene por polos
al gobierno y la oposicidn, a saber: apoyo a una intervencién militar
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extranjera; reconocimiento de Juan Guaidé como presidente encargado
de Venezuela; énfasis en el pedido de elecciones y ayuda humanitaria a
Venezuela; neutralidad estricta; apoyo diplomdtico al gobierno de Nico-
las Maduro; convalidacién del apoyo militar externo al régimen de Ma-
duro. Ha operado en la construccién de la politica exterior uruguaya una
combinacién de factores sistémicos regionales e internacionales y factores
domésticos. Estos tltimos incluyen las percepciones de los tomadores
de decision, la cultura estratégica de personal politico y diplomadtico, las
relaciones Estado-sociedad y una institucionalidad muy robusta. Como
resultado, la orientacién de la politica exterior adoptada finalmente oscila
entre dos posturas ubicadas en el centro de posibilidades: la neutralidad,
por un lado, y el reclamo de elecciones democréticas en Venezuela junto
con el apoyo humanitario internacional sin banderias, por el otro.

El marco teédrico

Con cuatro preguntas se estructura el recorrido por esta seccién, mos-
trando la articulacién que el diseio de investigacién tiene con la teorfa.
El tema de investigacion se define a partir de un lenguaje conceptual
especifico que depende de las elecciones tedricas. De esta forma los con-
ceptos, que aclaran y estructuran la aproximacién al asunto que se in-
vestiga, dan el marco para las preguntas de investigacién. Se pregunta
sobre lo que se ve y esto depende de los lentes tedricos que se escogen;
las hipétesis son las respuestas que entranan la légica del esquema teé-
rico que se adopta.

:Qué aspecto de la politica exterior de un pais se quiere conocer?
El tema de investigacién, la definicién conceptual

Un repaso por las teorias de las RR. II. muestra que el estudio de la poli-
tica exterior de las grandes potencias en un mundo andrquico constituye
un tema central del realismo cldsico (Jackson y Serensen 2018, 353,
355-359). Ello se aprecia, desde la década de 1930, en trabajos como
los de Edward Carr (1939) y en el libro mds importante del realismo
cldsico: Politics among Nations: The Struggle for Power and Peace, de Hans
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Morgenthau (1948). Dos décadas mds tarde, otro alemdn, John Herz,
publicaba Political Realism and Political Idealism (1951); con este libro
introdujo el dilema de la seguridad, que continua vigente en uno de los
debates actuales del realismo. A estos textos clave, se suma otra pieza
fundamental, Paix er guerre: Entre les nations (1962), la gran y fecunda
obra escrita por el francés Raymond Aron. El denominador comin de
los trabajos citados es poner en el centro la dimensién politico-estraté-
gica: la alta politica es la que “verdaderamente” importa —fuertemente
vinculada a los temas militares—, no la baja politica abocada a la econo-
mia y otras dreas del acontecer internacional.

Dicha preocupacién sufrié6 un desplazamiento con el desarrollo, a
fines de los afios setenta y el inicio de los ochenta, del realismo estruc-
tural o neorrealismo. Este enfoque se centra en describir, de manera
metddica, el desarrollo del sistema internacional —su estabilidad o cam-
bio— o incluso en predecir su devenir. Dos autores realistas estructura-
les, Kenneth Waltz, con su obra 7heory of International Politics (1979),
y Robert Gilpin, con War and Change in World Politics (1981) y The
Political Economy of International Relations (1987), mostraron estar
mds preocupados por los aspectos sistémicos de la politica internacio-
nal y la construccién de los equilibrios de poder que por los factores
domésticos que influyen o generan una determinada politica exterior.

En su gran mayoria, los teéricos agrupables bajo la etiqueta general
del realismo, al abocarse al andlisis de politica exterior, reconocen la
anarquia como principio ordenador del sistema y asumen la centralidad
del Estado en la politica exterior de un pais. A la vez, colocan los factores
sistémicos como los aspectos claves para explicar las politicas exteriores.
Otros teéricos, como los agrupables bajo las etiquetas de teorias e ins-
titucionalistas liberales (Mingst 20006), las de tipo radical-critico y las
constructivistas (Mingst 2006), han trabajado de una forma mds meté-
dica el vinculo y la interaccién entre factores sistémicos y domésticos.
De esta manera, brindan herramientas que se pueden usar en teorias de
las RR. II. para el andlisis de politica exterior.

En este sentido, un aporte significativo es el trabajo de Juliet Kaarbo
(2015), donde se destaca la inclusién de factores domésticos a la hora
de explicar la politica exterior como parte del desarrollo de las teorias
de las RR. II., especialmente en algunos de los planteos constructivistas,
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liberales y realistas neocldsicos. Estos tltimos protagonizan un regreso al
realismo primigenio, que se produjo en las postrimerias del siglo XXy
los comienzos del siglo XXI cuando Gideon Rose escribié “Neoclassical
Realism and Theories of Foreign Policy” (1998), y Steven E. Lobell,
Norrin M. Ripsman y Jeffrey W. Taliaferro publicaron Neoclassical
Realism, the State, and Foreign Policy (2009) y Neoclassical Realist Theory
of International Politics (2016). Se mantienen entonces los aportes sisté-
micos del realismo estructural al colocar la influencia del sistema inter-
nacional —a través de la distribucién de capacidades— como el factor que
mis incide en toda politica exterior. La contribucién del realismo neoclé-
sico es reabrir la caja negra de los procesos de toma de decisiones en materia
de politica exterior con una mirada sistémica de las relaciones mundiales.

La cldsica metdfora de las “bolas de billar” se ve enriquecida con el
estudio de la absorcién por las mismas de los golpes que reciben desde
el exterior y el redireccionamiento que ellas producen a partir del pro-
pio material con que estdn hechas. La metéfora de la “tela de arafa”
para caracterizar un sistema internacional envolvente e interconectado,
propia del neoinstitucionalismo liberal, quedé incorporada luego de la
sintesis “neo-neo” (neorrealismo y neoliberalismo) que se produce a fi-
nes del siglo XX (Barbé y Soriano 2015). El racionalismo serd dicha sin-
tesis. En este marco, con el realismo neocldsico se suman las capacidades
econémicas, financieras y tecnoldgicas de los Estados a sus capacidades
militares y se rescatan del realismo cldsico las capacidades simbdlicas o
discursivas, no siempre tangibles, pero no por ello menos importantes.

Finalmente, con el desarrollo del realismo ofensivo, a principios
del siglo XXI en su libro 7he Tragedy of Great Power Politics, John ].
Mearsheimer (2001) retoma la idea morgenthauniana de la basque-
da del poder por parte de los Estados y la necesaria construccion de
hegemonia en la éptica de Gilpin. Ademds, cuestiona, desde dentro
del realismo, el paradigma waltziano de los equilibrios de poder y la
busqueda de sobrevivencia por parte de los Estados, credo fundamental
del realismo defensivo' (Moure Pefin 2015).

' En su obra, Stephen Walt (2005) profundiza los aspectos centrales del realismo

defensivo. Se sugieren también los trabajos de Jervis (1982, 1999) y el trabajo de
Christensen (2002), entre otros.
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A partir de seleccionar el realismo neocldsico como enfoque especi-
fico para el abordaje del andlisis en politica exterior, con las preguntas
que siguen se estructuran el problema de investigacién y el disefio del
estudio de caso.

:Qué se quiere conocer especificamente? Las preguntas
de investigacién

Cuatro son las preguntas de investigacién presentadas en este trabajo.
La primera: ;Cudles son los determinantes de la politica exterior uru-
guaya frente a la crisis venezolana? Este interrogante se puede responder
en clave neorrealista buscando el efecto —la orientacién de la politica
exterior de Uruguay respecto a una causa exterior, la distribucién de
capacidades en el sistema internacional— o en clave realista neocldsica,
buscando una multiplicidad de causas externas e internas de la politica
exterior.

La segunda pregunta se refiere al peso relativo entre los factores sis-
témicos y domésticos. Con ello, se avanza ya no solo en la basqueda de
las causas de determinada politica exterior, sino también en cuanto a la
importancia relativa de las dindmicas mundiales y regionales sobre la
politica exterior de Uruguay, por un lado, y la incidencia de los factores
domésticos en dicha politica, por otro.

La tercera pregunta, complementaria de la anterior, se centra en
cémo operan entre si tales factores. La respuesta debe determinar cudles
factores son aditivos y cudles multiplicativos, si se vinculan en su mismo
nivel —el internacional o el nacional-y, en el caso de que la respuesta sea
afirmativa, si interactiian los niveles y coémo lo hacen.

Con el cuarto y tltimo interrogante, se considera si los factores ma-
teriales son suficientes para explicar la posicién adoptada. Esta pregunta
incorpora una mirada con la que se intenta trascender el realismo mds
materialista e incorporar aspectos simbdlicos, ideacionales e institucio-
nales en el estudio.

Luego de formular las preguntas que orientan la investigacién, se
reflexiona sobre la relacién que tienen con la perspectiva tedrica selec-
cionada.
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¢Desde dénde se pregunta? El referencial teérico,
los lentes tedricos

Se pregunta a partir de los esquemas que se poseen para interpretar la
realidad que se quiere abordar. Esos esquemas teéricos son simplifica-
ciones de la realidad que tienen supuestos y establecen vinculos causales
que ayudan a comprender y, en algunos casos, explicar situaciones con-
cretas, llegando, a veces, a tener pretensiones predictivas.

Con estos lentes tedricos se configuran las interrogantes respecto a
la politica exterior de Uruguay y Venezuela. Este es un marco raciona-
lista, donde la inferencia causal resulta deseable y posible y, por ello, la
primera pregunta formulada es sobre los determinantes de la politica
publica en materia internacional de un pais o Estado (el uruguayo)
frente a otro Estado (el venezolano). Con la segunda pregunta, sobre
los pesos relativos, se parte de una definicion tedrica, la incidencia de
ambos planos y no solo uno de ellos, sea el sistémico o el doméstico,
sobre la politica exterior. En la tercera pregunta se recoge la interaccion
tanto interniveles como intranivel. Finalmente, la cuarta interrogante
muestra, en su formulacién, la influencia de la mirada constructivista
moderada, pues no solo los intereses y las capacidades materiales im-
pactan sobre la politica exterior de un pais, sino también importan las
ideas y las instituciones, al colocar a la persona que investiga de lleno
en el realismo neocldsico.

Sin embargo, antes de pensar las hipdtesis desde el marco tedrico
seleccionado, se realizardn algunas puntualizaciones. Si bien la unidad
de andlisis clave en la tradicién realista son los Estados, en su variante
neocldsica se abre la caja negra y se tienen en cuenta atributos de los
lideres politicos, de la clase politica, de la burocracia, de aspectos vincu-
lares entre el Estado y la sociedad —sea la sociedad civil organizada o la
ciudadania en general- y de las instituciones nacionales.

Estas ultimas serdn entendidas en este trabajo como las entidades
que ponen las reglas de juego que tienen por objetivo resolver problemas
de coordinacién y conflictos distributivos. Las instituciones cumplen
la funcién de distribuir recursos y poder, a la vez que son el resultado
de luchas entre actores en situaciones desiguales en cuanto a recursos,
capacidades y poder (Acuna y Chudnovsky 2013).
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Estas instituciones pueden ser formales o informales. Mientras que
las primeras estdn definidas en el derecho positivo, las segundas forman
parte de aspectos comprensivos y normativos de cémo funciona o debe
funcionar algo, lo que hace que las instituciones informales tengan la
capacidad de refuerzo, complemento o incluso la de contradecir las for-
males (Acufa y Chudnovsky 2013).

Por otra parte, se entiende como actores a los sujetos colectivos o
individuales que posean identidad y capacidad de accién estratégica a
partir de un conjunto de recursos. Desde su identidad de actores, defi-
nen sus intereses y los formulan de tal manera que cumplan el papel de
objetivos, para asi proponer cursos de accién para su consecucion en el
marco de una autonomia relativa generada por los recursos y las capaci-
dades que poseen (Acufia y Chudnovsky 2013).

Con la mirada constructivista, que se identificé como influyente en
este andlisis, se subraya la importancia de las identidades de los actores.
Se entiende que los cdlculos racionales de utilidades intercemporales se
realizan dentro de los limites de certidumbre que brindan las identida-
des colectivas estables. En este sentido, Alessandro Pizzorno senala que
“[...] no se puede tener el concepto de utilidad sin implicar el reconoci-
miento intersubjetivo de los valores que conducen a esa utilidad. Y que
por consiguiente los procesos de satisfaccion de las necesidades varfan
segtin las diferentes identidades colectivas que las sostienen (que las re-
conocen)” (Pizzorno 1985, 37-38).

Si bien los actores pueden obtener resultados no deseados tras su
accionar estratégico, es dicho accionar, basado en una racionalidad y
unido a su identidad, lo que les constituye como tales. Este punto re-
sulta clave para entender que se mantienen aspectos centrales del racio-
nalismo que caracterizan al realismo neocldsico, el enfoque tedrico del
trabajo, sin por ello dejar de analizar a los actores y sus comportamien-
tos a partir de tres elementos relacionados: sus intereses, sus recursos/ca-
pacidades y sus ideas —mapas cognitivos, identidades y valores— (Acufia
y Chudnovsky 2013).

Hechas estas puntualizaciones tedricas, se pasard a la siguiente pre-
gunta que conduce a la articulacién de variables para la formulacién de
hipétesis.
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¢Qué respuestas son plausibles a la pregunta de investigacién?
Las hipétesis construidas desde la teoria

Dos elecciones muy distintas de la teoria realista se pueden realizar se-
gln se valore en mayor medida su parsimonia y se utilice la famosa
“navaja de Ockham” para elegir o se priorice captar la complejidad de
los fenémenos analizados. Lo que se pierde en elegancia se gana en ca-
pacidad de atrapar la multidimensionalidad de lo social y lo politico en
general y de lo internacional en particular.

El neorrealismo se basa en la simplicidad de su modelizacién: una
variable independiente, la distribucién mundial de capacidades mate-
riales, y una variable dependiente, la orientacién de la politica interna-
cional de un Estado. El realismo neocldsico se modeliza sobre la base
de distintos niveles de andlisis en interaccién: el sistémico, sea global
o regional, el doméstico y los resultados de dichas interacciones sobre
la politica exterior de un pais mds sus efectos sobre las configuraciones
regionales o mundiales.

Dicho en otras palabras, siguiendo lo planteado por John Gerring
(2012), los neorrealistas se centran en el efecto de la causa, o sea, en
cémo los factores sistémicos impactan sobre la politica exterior de un
pais, la restringen, la condicionan y, en el mediano plazo, la determinan.
En contraposicién, con el realismo neocldsico se buscan las causas de los
efectos, sean estas causas exteriores al pais —factores regionales e interna-
cionales— o interiores al mismo —factores domésticos de indole politica,
social, econémica y cultural—.

Segin la hipétesis propuesta, los factores sistémicos —en sus niveles
global y regional— son los principales en cuanto determinantes de la po-
litica exterior uruguaya porque dan el margen de posibilidad, mientras
que los factores domésticos condicionan la estrategia efectiva adoptada
para la politica exterior. Tanto a nivel sistémico como doméstico se en-
tiende que interactdan aspectos materiales, simbélicos e institucionales.

Como se puede observar, la hipétesis se basa en una modelizacién
compleja con varios niveles de andlisis en juego y con multiples dimen-
siones en el interior de dichos niveles. Similar importancia adquiere lo
que se conoce como las tres i: los intereses, las ideas y las instituciones
(Heclo 1994; Palier y Surel 2005).
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La metodologia

Esta seccién se ha estructurado con tres preguntas. Las mismas se arti-
culan con la perspectiva tedrica asumida y se enfocan sobre las unidades
de andlisis, las variables como atributos de las unidades de andlisis y las
fuentes e indicadores que permiten medir estos factores a través de pro-
cesos de recoleccion, procesamiento y andlisis de datos.

Para el andlisis se usaron documentos oficiales emanados del Estado
uruguayo, por ejemplo, las declaraciones del Grupo de Contacto Inter-
nacional o el Mecanismo de Montevideo, la prensa nacional e interna-
cional, y las entrevistas en profundidad a actores clave de la Presidencia
y el Ministerio de Relaciones Exteriores, as{ como a informantes califi-
cados de la academia latinoamericana y europea.

;Sobre quiénes se preguntan? Las unidades
é
y los niveles de andlisis

La unidad de andlisis principal es el Estado, de acuerdo con todas las co-
rrientes realistas. El principio de anarquia es el mecanismo principal de
relacionamiento entre los Estados, dada la aceptacién de que, en el nivel
de andlisis sistémico, no hay principio ordenador de tipo jerdrquico, ni
en el dmbito global ni en el regional. El principio jerdrquico opera en el
interior de los Estados, en la interaccién entre los partidos, el gobierno
y las burocracias estatales, o la sociedad civil y el Estado. Este nivel de
andlisis, el doméstico, tiene como modelo para la politica exterior de un
pais el generado en la ciencia politica para investigar una politica pabli-
ca (Ingram y Fiederlein 1988; Lentner 20006).

Existe un amplio debate sobre el cardcter particular de la politica
exterior e incluso algunas personas senalan la existencia de una cate-
goria interméstica para referirse a la interaccién entre lo global y lo
doméstico (Manning 1977). No obstante, este vinculo no solo se da
en el marco de la politica exterior que lleva adelante un gobierno sino,
hoy en dia, en muchas politicas condicionadas o al menos influidas
por el contexto internacional, digase la educativa, la sanitaria y otras
que siempre fueron condicionadas por los factores externos como la
defensa nacional.
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¢Qué caracteristicas de las unidades de anilisis
son las mds importantes y relevantes? Las variables

A continuacidn, se desarrollan las principales variables utilizadas en el
marco teérico seleccionado, diferencidndose por su rol en el modelo
(independientes, intervinientes, dependientes) y por el nivel en el que
operan (sistémico, interméstico o doméstico).

Son de nivel sistémico las dos variables independientes: la distribu-
cién global y la distribucién regional de capacidades. Pertenecen al ni-
vel doméstico las cuatro variables intervinientes: las percepciones de los
lideres; la cultura estratégica de la clase politica y de la burocracia del
servicio exterior; las multiples relaciones del Estado con la sociedad, sea
la sociedad civil organizada o la ciudadania en general; y las caracteris-
ticas principales del funcionamiento de las instituciones nacionales en
cuanto conjunto de reglas de juego que condicionan los resultados de
las politicas publicas, sean estas instituciones del poder ejecutivo (centro
presidencial, Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerios de Defen-
sa, Economia y otros), del poder legislativo o auténomas, por ejemplo,
el Banco Central.

En los niveles interméstico y sistémico se sitGan las variables depen-
dientes. En el primer nivel se encuentra la orientacién de la politica
exterior del pais mientras que en el segundo se ubican los efectos regio-
nales y los globales de la politica exterior; estos tltimos pueden resultar
casi nulos para muchos paises del mundo, por lo menos en el corto y
mediano plazo.

¢Cémo se confirman o se falsean las hipétesis?
Las fuentes y los indicadores

Cada variable necesita de uno o més indicadores y sus respectivas fuen-
tes de datos e informacién nacionales, regionales o internacionales. Para
todas las variables se debe evaluar, primero, la validez de constructo de
cada conjunto de indicadores, considerados para garantizar que repre-
senten adecuadamente el concepto tedricamente definido. Segundo, su
confiabilidad diacrénica y sincrénica permite tener indicadores fieles
a lo largo del tiempo, asi como realizar inferencia descriptiva para los
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fenémenos analizados. En otros términos, hay que poder generalizar al
conjunto de instituciones o actores analizados mediante las pruebas em-
piricas obtenidas con base en un conjunto representativo de los mismos.

Hechas ya las puntualizaciones tedricas y metodoldgicas, se presenta
el caso de estudio para ver la teorfa en accién.

El estudio de caso

La politica exterior uruguaya se caracteriza por el papel central que
ocupan los partidos politicos en el disefio, la implementacién, el mo-
nitoreo y la evaluacién de la politica puablica. Esto se visualiza en la
forma en que los partidos y las coaliciones logran canalizar las deman-
das de actores sociales y corporativos, a la vez que el pais no cuenta
con una burocracia aislada en el servicio exterior, con alto grado de
elaboracion sobre la orientacién de la politica, rasgo que si es visible
en Estados como el brasilefio. Esta politica de partidos institucionali-
zados y gobernantes tiene, en su ideologia y en las dindmicas politicas
pautadas por los incentivos institucionales, los factores domésticos
mds relevantes para su explicacion. Estos factores interactdan con los
sistémicos que condicionan las acciones posibles a la vez que su agen-
da tiene un fuerte componente econémico-comercial (Lépez Burian
2015a).

El caso seleccionado se sitda histéricamente en el tltimo gobierno de
un ciclo progresista de gobiernos del Frente Amplio, todos con mayorias
parlamentarias, que abarcaron tres mandatos entre 2005 y 2020. Por su
parte, la crisis venezolana coloca a Uruguay frente a una situacién de
alta politica que pone a la regién en el mapa global de estos asuntos,
de una forma tan visible, tal vez comparable con la crisis de los misi-
les en la Cuba de 1962 (Hirst et al. 2019). Con esta dptica, el caso se
analiza a partir de dos preguntas: la primera, sobre los valores que las
variables asumen en determinado momento y por qué; la segunda lleva
a reflexionar sobre los hallazgos y sus implicaciones como fuente de
nuevas interrogantes. Asi, se pretende mostrar el ciclo de investigacién
como un proceso continuo que se retroalimenta y va sofisticando las
interrogantes que se plantean.
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¢Cudl es la situacién de la politica exterior de un pais en un
momento histdrico especifico? Los valores que asumen las variables

La politica exterior de Uruguay en el siglo XXI se puede analizar desde
dos perspectivas complementarias: como un producto, con lo cual lo
central es su orientacién y los objetivos alcanzados, o como una politica
publica que se da en el marco de un proceso decisorio, o sea, la elabo-
racién de politicas.

Se ha interpretado la politica exterior uruguaya, en grandes rasgos, de
dos maneras en cuanto a su orientacion y su proceso. Una se trata de las
continuidades y estabilidades, presentdndola como una politica de Estado
a partir de un andlisis de los principios como un rasgo central estructu-
rante (Pérez Ant6n 2011). En la otra interpretacién se ha puesto el énfasis
en los factores domésticos que tienen como caracteristica dominante la
partidocracia y el politico-centrismo (Lujdn 2010; Lépez Burian 2015b;
Caetano, Lopez Burian y Lujén 2016). Con la lectura aqui propuesta,
sobre el caso del posicionamiento uruguayo frente a la crisis venezolana
desde la teoria realista neocldsica de las RR. II., se aspira a dar un paso mds
para dotar al andlisis de mayor densidad conceptual.

La agenda de la politica exterior uruguaya posee dos dimensiones, la
politico-estratégica y la econémico-comercial; a los partidos politicos les
interesa mds la primera (Lépez Burian 2015a). Cuatro asuntos, dentro
de esta agenda aparecen como clisteres temdticos identificables: a) la
integracién y el regionalismo, b) la insercién econémica internacional,
¢) las relaciones bilaterales y multilaterales, y d) el involucramiento del
pais en los temas de gobernanza regional y global y en la seguridad in-
ternacional.

En el andlisis de la posicién uruguaya frente a la crisis venezolana
desde una perspectiva realista neocldsica, varios de estos asuntos se ven
involucrados, incluso los econémico-comerciales, ya que las posiciones
politicas pueden aparejar costos en este plano.

En este anilisis, teéricamente orientado, los factores sistémicos (en
sus niveles global y regional) son los més relevantes en cuanto determi-
nantes de la politica exterior uruguaya, dado el margen de posibilidad.
Los factores domésticos condicionan la estrategia efectiva que los acto-
res adoptan para la politica exterior. Al mismo tiempo, se propone que
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tanto a nivel sistémico como doméstico interactian aspectos materiales
y simbdlicos.

La orientacién de la politica exterior frente a la crisis de Vene-
zuela es la variable dependiente a observar, describir en sus posibles
variaciones en el tiempo y explicar a través de una serie de variables
independientes e intervinientes. Para ello es preciso plantear los va-
lores que dicha variable puede asumir, sea en sus formas mds simples
y dicotémicas o mds complejas y con multiples valores (como parte
de una variable ordinal). Esto se explica porque, si bien no se puede
construir una métrica que permita medir distancias entre los distintos
posicionamientos posibles, tampoco se estd en presencia de una varia-
ble nominal con que solo se puede distinguir si un pais estd en una
posicién u otra.

Para analizar el posicionamiento de Uruguay frente a Venezuela hay
aproximaciones diversas. Una primera es pensar que solo existen dos
posiciones polares: se estd apoyando al gobierno de Nicolds Maduro
o a Juan Guaidé. Dicho en otros términos mds cercanos al discurso
politico regional, usando el léxico de los actores, o se apoya a la demo-
cracia o al autoritarismo, o se estd a favor de la revolucién socialista o
del imperialismo. Se han construido politicamente estos clivajes segtin
la preferencia que se tenga por una u otra opcién, a partir de relatos po-
liticos que, al caracterizar las posiciones de los actores politicos, se estdn
constituyendo posturas normativas que dan base a marcos ideacionales
que dialogan con intereses politicos concretos.

Un segundo clivaje tiene en uno de sus polos el planteo de que todas
las opciones estdn sobre la mesa, eufemismo para avalar una interven-
cién militar estadounidense. En un polo espejo, se ubica el rechazo al
enunciado anterior e incluso la convalidacién de apoyos militares extra-
rregionales frente a dicha amenaza.

Hay también dos posicionamientos intermedios: por un lado, el pe-
dido de elecciones generales y ayuda humanitaria y, por otro, la neutrali-
dad; ambos se ubican entre el mantenimiento y el cambio de régimen y
se diferencian entre si por una mayor proactividad politica o pasividad.

Del entrecruzamiento de los clivajes y ubicaciones relativas, surgen
seis posibles posicionamientos frente a la crisis venezolana, resumidos
en la tabla 10.1.
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Tabla 10.1. Posibles posiciones de la politica exterior uruguaya
frente a la crisis venezolana

Posicién 1 Posicién 2 Posicién 3 Posicién 4 Posicién 5 Posicién 6
Apoyo militar  Apoyo Neutralidad Pedido de Reconocimiento  Apoyo a la
al régimen de  diplomdtico elecciones de Guaidé intervencién
Maduro a Maduro y ayuda militar

humanitaria

Los posicionamientos extremos (1 y 6) implican acciones militares, con
el objetivo de mantener o cambiar el régimen venezolano. Es de destacar
toda la ambigiiedad que significa distinguir la presencia de fuerzas mi-
litares de potencias extrarregionales en Venezuela, rusas o cubanas, por
ejemplo, como un apoyo militar directo al régimen o un apoyo indirecto
al gobierno de Maduro que conserva el monopolio del uso de la fuerza
fisica en su territorio. Por otro lado, y mds alld de una invasién cldsica y
el consiguiente enfrentamiento bélico, existen otras intervenciones que
implican el despliegue de fuerzas armadas estadounidenses y sus aliados
regionales. Estos podrian ser maniobras maritimas de gran envergadura
para cortar las vias del narcotrifico hacia Estados Unidos o directamente
bloqueos navales en toda la regla. Dichas intervenciones también generan
la duda si son militares o formas extremas de apoyo y reconocimiento a
Juan Guaidé y, concomitantemente, de fuerte rechazo a Nicolds Maduro.

Los posicionamientos 2 y 5, contiguos a los anteriores, se enclavan
en el frente diplomdtico y refieren a quién se reconoce como gobierno
legal y legitimo de Venezuela. Solo al aunar criterios de legitimidad y
legalidad se da el posicionamiento en uno u otro lugar. Dicho en otros
términos: reconocer que legalmente y de facto Maduro ejerce el go-
bierno de Venezuela, porque tiene el control del aparato estatal en su
conjunto y de la Fuerza Armada venezolana en particular, no significa
asignar legitimidad a la dltima eleccién realizada en el pais.

Finalmente, bregar por elecciones libres, sin excluidos y en paz, es
una alternativa que puede darse sin que necesariamente se reconozca ni a
Guaid6 como presidente encargado de Venezuela ni se legitime el gobier-
no de Maduro. La neutralidad (posicionamiento 3) aparece como mds
favorable al mantenimiento de la situacién actual, por lo cual se la coloca
a la siniestra de la anterior postura mds proclive al cambio de la situacién.
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Al igual que en los posicionamientos anteriores, la neutralidad puede
ser vista como una forma indirecta o mds tibia de apoyo al gobierno de
Nicolds Maduro o el pedido de elecciones como parte del apoyo a Juan
Guaidd, aunque no necesariamente ambas cosas tengan que ir juntas. In-
cluso un pedido de ayuda humanitaria, no internacional sino de paises
que reconocen a Juan Guaidd, puede ser considerado como la forma de
legitimar una intervencién militar ante un bloqueo violento de la misma.

Como todo intento de ubicar los posicionamientos posibles ante un
Estado, las categorias elaboradas son parte de la construccién tipolégica
abstracta y de la observacién empirica concreta.

En primer lugar, puede observarse cémo inciden las variables inde-
pendientes sobre la variable dependiente, o sea, cudles son las causas
externas del efecto finalmente observado. Se operard por exclusién de
las distintas opciones o valores de la variable dependiente, fruto del an-
gostamiento del universo de posibilidades.

Como parte de las dindmicas internacionales (explicadas por la dis-
tribucién de capacidades), las potencias occidentales presionan para que
ocurra un cambio de régimen politico en Venezuela; a la vez se da un
efecto amortiguador del lado de las potencias no occidentales, China y
Rusia. El efecto generado en Uruguay es que el apoyo militar o politi-
co a Maduro queda fuera del horizonte de posibilidad y la neutralidad
frente a Venezuela tiene costos muy altos en el mediano plazo.

Los principales actores sudamericanos presionan mediante dindmicas
regionales (explicadas por la distribucién de capacidades) para que ocurra
un cambio de régimen politico en Venezuela; en este escenario el efecto
amortiguador proviene de México. Un ejemplo de un actor regional que
durante todo el proceso tuvo una posicién de presién para el cambio de
régimen fue Colombia. Los efectos regionales, como los sistémicos, gene-
raron para Uruguay el hecho de dejar fuera del horizonte de posibilidades
tanto el apoyo a Maduro como una intervencién militar.

En segundo lugar, se observa cémo operaron las cuatro variables in-
tervinientes sobre la variable dependiente; esto es, cudles son las causas
domésticas del efecto finalmente observado en la politica exterior de Uru-
guay como una politica publica.

La primera variable interviniente se compone de las percepciones
de los formuladores de politicas. Se observa aqui cémo la instalaciéon
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de la dicotomia democracia-autoritarismo en las percepciones de los
decisores genera un impulso fuerte al apoyo a Juan Guaidé por parte
de los partidos liberales y conservadores uruguayos. Esto se explica por-
que apoyaron a Guaidé tanto por preferencias propias como a partir
de un comportamiento estratégico de oposicién al gobierno en manos
del Frente Amplio. En el interior del gobierno de Maduro, los sectores
de izquierda m4s radicales lo percibieron como antiimperialista y los
sectores mds moderados fueron paulatinamente tomando distancia del
chavismo al visualizar mds nitidamente las violaciones a los derechos
humanos que el régimen cometia en Venezuela.

El consenso politico de todos los partidos en Uruguay sobre el
principio de no intervencién en materia de politica exterior lleva al
rechazo undnime a acciones militares, sea de paises de la regién como
fuera de ella.

La segunda variable interviniente se refiere a la cultura estratégica. En el
caso uruguayo se visualiza un predominio del incrementalismo en el pro-
ceso de toma de decisiones de la politica exterior. La cultura diplomdtica
puede conceptualizarse como multilateralista, a la vez que presenta fuertes
rasgos de un lenguaje neoinstitucionalista liberal. Esto hace que el punto de
acuerdo posible tenga que aproximarse a esta cultura diplomdtica especifica.
Gener6 el efecto de un pasaje amortiguado desde posicionamientos extre-
mos hacia posiciones més en el centro, lo cual llevé a que se descartasen op-
ciones unilaterales de intervencién y que se les asignara mucha importancia
a las instituciones para resolver los problemas internacionales y nacionales.
Se debe buscar similitudes y diferencias entre la cultura estratégica predomi-
nante en los partidos politicos y, por tanto, en la conduccién politica del go-
bierno y su interaccién con la oposicién de la cultura estratégica predomi-
nante en el servicio exterior. ;Los diplomdticos uruguayos son més proclives
a un pensamiento tdctico o tienen, como sus pares brasilefos, una visién
estratégica para las relaciones internacionales del pais? La autopercepcion de
los principales embajadores es que ellos miran el largo plazo; la realidad es
que probablemente no escapen del incrementalismo politico uruguayo y la
ciencia de salir del paso, en palabras de Charles Lindblom (1959).

Las relaciones Estado-sociedad representan la tercera variable inter-
viniente. Al igual que se sefal$ para la politica exterior, en Uruguay la
partidocracia y el centrismo politico predominan por sobre légicas més
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societalistas, sean estas participativas de defensa de intereses corporativos
(Caetano, Rilla y Pérez Antén 1987). Estos rasgos generales del sistema
politico uruguayo, que también caracterizan al drea de la politica exte-
rior en cuanto politica publica, desembocan en un movimiento desde
los extremos hacia el centro, como fuerza centripeta. Si bien los impulsos
que provienen de los actores sociales generan fuerzas centrifugas, en un
sentido (apoyo a Maduro) u otro (apoyo a Guaidd), segiin provengan
de los trabajadores o de los empresarios, los partidos logran mediar estos
impulsos y construir un punto de acuerdo hacia el centro de las opciones.

Las instituciones nacionales como variable interviniente también
tienen un efecto importante. La disciplina partidaria es muy fuerte en
Uruguay y hace que el partido de gobierno quede alineado con el poder
ejecutivo en posturas mds centristas, haciendo que las alas mds radicales
de la oposicién no tengan voz suficiente como para extremar las posi-
ciones (a favor de una intervencién militar extranjera). La existencia de
una mayoria absoluta del gobierno en el parlamento otorga estabilidad a
los posicionamientos del Estado uruguayo. Asi se bloquean alternativas
diferentes que pudieran surgir desde el legislativo; a su vez, no se pueden
tener posicionamientos que pongan en peligro dichas mayorias y esto
permite que se reconstruyan nuevas alianzas politico legislativas.

Los principales lideres politicos de izquierda cambiaron su califica-
cién del régimen de gobierno en Venezuela: en lugar de “no democracia”
o “democracia acotada” lo consideraron una dictadura. Esto se puede
evaluar como parte de los efectos de reposicionamiento uruguayo en
el plano internacional, al acompanar el pedido europeo de elecciones
libres y ayuda humanitaria y no al revés.

Finalmente, el reconocimiento de Juan Guidé como presidente quedé
fuera del universo de posibilidades y se generaron costos altos y crecientes
por asumir la neutralidad frente al gobierno de Nicolds Maduro. Esto
reforzé los pedidos de democratizacién en Venezuela por la via pacifica.

¢Qué conocimiento original se agrega sobre la politica exterior
de un pais? Los hallazgos y las nuevas preguntas de investigacién

El principal aporte del estudio en el que se basa este capitulo muestra la
articulacién entre una teorfa de las RR. II., el realismo neocldsico y el
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andlisis de una politica exterior concreta, la de Uruguay hacia Venezuela
en el tltimo gobierno frentista (2015-2020).

Cuatro preguntas de investigacién surgen para continuar la inda-
gacién en la materia. La primera se vincula al plano doméstico y hace
referencia a las continuidades, los ajustes y las transformaciones de la
politica exterior de un pais que ha tenido un cambio de orientacién
ideolégica en su gobierno por la alternancia de los partidos que se
produjo en el 2020. La segunda pregunta se refiere al redimensiona-
miento de la agenda internacional durante la pandemia del covid-19.
La tercera y la cuarta remiten al contexto internacional que surgird
con posterioridad a la crisis sanitaria y los posibles cambios en sus
polos de poder.

Las preguntas son las siguientes:

* El gesto simbdlico del presidente de Uruguay Luis Lacalle Pou al no
invitar a Nicolds Maduro a su asuncién presidencial y, simultdnea-
mente, no reconocer a Juan Guaidé como presidente encargado de
Venezuela, ;constituye un rasgo de continuidad o de cambio de la
politica exterior hacia Venezuela?

* La politica exterior de Uruguay con respecto a Venezuela, ;presenta
mis continuidades que transformaciones con el cambio de gobierno
en Uruguay el primero de marzo de 20202

* ;La pandemia de coronavirus hizo que el tema Venezuela desapare-
ciera de la agenda de la politica exterior del Uruguay y de muchos
paises de la regién?

* El mundo pospandemia serd tan distinto del prepandemia que las
variables sistémicas cambien por una redistribucidn sustantiva de las
capacidades a nivel global?

Conclusién: una reflexién metodoldgica y conceptual
¢Qué aportes desde la teorfa de las RR. II. y el andlisis de politica exte-

rior realizamos? Nunca existe andlisis de politica exterior atedrico, aun
cuando la teorfa puede o no estar explicitada, o quien realiza el andlisis
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puede o no ser consciente de los lentes teéricos que utiliza. Los mé-
todos de investigacién y los conceptos pueden o no estar vinculados
adecuadamente, pueden ser coherentes o superponerse. Las definiciones
tomadas pueden contradecirse en los distintos niveles de andlisis. Pero
nunca se puede realizar una aproximacién empirica a la politica exterior
de un pais sin usar la teorfa, pues de esta se deducirdn las hipétesis o se
construirdn inductivamente, pero siempre habrd interpretaciones con-
ceptuales. Es asi en las ciencias sociales en general, en la ciencia politica
en particular y también en el campo de las RR. II.

Una apostilla critica sobre el realismo neocldsico

Las criticas al realismo se han constituido desde diferentes familias te6ri-
cas de las RR. II. El realismo neocldsico ha sido criticado desde el cons-
tructivismo por mantener el principio realista de anarquia como base
del funcionamiento del sistema internacional, sin hacerse cargo de las
ideas de autores como Alexander Wendt (1992), quien ha criticado esta
idea al sostener a la anarquia como un producto social de los propios
agentes. No obstante, puede argumentarse que con el realismo neocldsi-
co se ha resignificado el concepto de anarquia al introducir las variables
intervinientes domésticas que operan en y sobre el Estado.

Por su parte, en el trabajo Is Anybody Still a Realist? (1999), Jeffrey
W. Legro y Andrew Moravcsik? platean una discusién a partir de con-
ceptualizar tres supuestos bdsicos del realismo. El primero se refiere
a la naturaleza de los actores; parte de actores unitarios y racionales
en un contexto de anarquia. El segundo se trata de la naturaleza de
las preferencias de los Estados y las entiende como fijas y conflictivas.
El tercero tiene que ver con la estructura internacional, donde es cla-
ve la primacia de las capacidades materiales. Para Legro y Moravesik
(1999), los realistas defensivos y los neocldsicos violan rotundamente
el segundo y el tercero de los supuestos bésicos del realismo, alejéndo-
se por tanto de los aspectos claves de la familia teérica.

> Los trabajos de Andrew Moravcsik constituyen un aporte fundamental a la teoria

liberal de las RR. II. Incluyen, entre otros, “Taking Preferences Seriously: A Liberal
Theory of International Politics” (Moravcsik 1997).
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Se puede sostener, en cambio, que abrir la caja negra de los pro-
cesos decisorios en los Estados (la unidad decisoria, en dltima ins-
tancia), no representa un distanciamiento de la vision sistémica del
mundo. Por el contrario, supone reconocer la existencia de multiples
niveles de andlisis en el estudio de las RR. II. Se podria incluso incre-
par uno de los supuestos tedricos del realismo neocldsico: los factores
internacionales son mds importantes que los domésticos; y asumir
que ambos factores son dindmicos y cambian en su importancia re-
lativa, por lo que deben ser sujetos a contrastacién empirica en cada
caso de estudio.

Las diferentes variantes teéricas de la familia realista cuentan entre
sus autores occidentales a actores claves de la politica exterior estadou-
nidense, tanto protagonistas politicos como asesores. Debe recordarse
que esta familia teérica, cuyos practicantes buscan dar una explicaciéon
general, merece ser abordada como un objeto de estudio en si mismo,
cuestionando sus supuestos y prescripciones, analizdndola en cuanto
hecho social histéricamente situado. Como bien afirma Robert W. Cox
([1981] 2013, 132): “La teoria es siempre para alguien y con algin
propdsito”.
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Capitulo 11

El alineamiento politico de los paises
latinoamericanos ante la influencia
hegemoénica de Estados Unidos

y la potencia emergente de China:
un andlisis desde el realismo

Aldo Adridn Martinez Herndndez y Sandra Zapata

Introduccién

América Latina experimenta un paulatino proceso que consiste en re-
definir su marco de relacionamiento internacional debido a las trans-
formaciones mundiales y de sus estructuras internacionales de poder.
Entre los cambios mds trascendentes de las dltimas décadas, se halla
la transicién hegemdnica del eje Atldntico Norte al Asia-Pacifico, que
ubica a los paises emergentes y del Sur global en el epicentro de una
histérica transformacidn del sistema-mundo. Particularmente, el ascen-
so de China al rango de segunda potencia mundial pone en disputa el
liderazgo hegemoénico de los Estados Unidos y modifica las relaciones de
cooperacién y conflicto de los paises latinoamericanos.

El desembarco del gigante asidtico en los albores del siglo XXI mar-
c6 una nueva era en la historia econémica y politica del continente
americano. En lo econémico, para el afio 2015, China se habia conver-
tido en el protagonista del denominado boom de las commodities y se
posicioné como primer socio comercial de las economias mds grandes
de la region: Brasil, Pert y Chile. El aspecto politico en Latinoamérica

Este texto es una versién ampliada del articulo de Zapata y Martinez-Herndndez, publi-
cado en Colombia Internacional en 2020.
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estuvo marcado por el ascenso de la “marea rosa”,' caracterizada por el
liderazgo de gobiernos izquierdistas que impulsaron politicas exteriores
mds asertivas (Gardini y Lambert 2011, 1). En las relaciones hemisfé-
ricas, se debilitaron las potencias tradicionales, Estados Unidos y Eu-
ropa, debido en gran parte a la crisis financiera global experimentada
en 2008-2009 (Serbin 2017; Gallagher 2016). Beijin ocupé su espacio,
posiciondndose como actor clave en una época de recambios en la corre-
lacién de fuerzas politicas e ideoldgicas en el continente.

La politica exterior de los paises latinoamericanos no se definié en
el vacio; mds bien, navegé en el denominado Tridngulo Chino en cuya
cima se encuentra Estados Unidos, mientras que China y los paises de
América Latina —incluida la potencia regional Brasil- forman una nueva
base de cooperacién (Gallagher 2016, 3). El esquema de relacionamiento
internacional dentro de este tridngulo estuvo marcado por los siguientes
factores. Por una parte, Estados Unidos ha incidido tradicionalmente
en las estrategias de politica exterior de los paises latinoamericanos al
ser su zona de influencia natural, pero los nuevos lideres izquierdistas
incrementaron los cuestionamientos a dicha hegemonia y buscaron
excluirla, diversificando sus relaciones externas en la multipolaridad
(Serbin 2017, 83). Por otra parte, Brasil y China establecieron una re-
novada alianza estratégica que les permitié posicionarse como actores
globales emergentes. El gigante asidtico proporciond alternativas de re-
lacionamiento horizontales para los paises de la regién, lo que coadyuvé
a revitalizar su tradicién autonémica.

El desembarco de China en el continente determiné nuevos ali-
neamientos geopoliticos para los paises latinoamericanos que concu-
rrieron como péndulos entre el poder dominante de Estados Unidos
y la potencia emergente asidtica. Los paises tuvieron que redefinir sus
estrategias de vinculacién, haciendo el mejor uso de sus recursos para

' La marea rosa, o pink tide, es un término usado por Larry Rother en 2005 para indi-

car que alrededor de dos tercios de los gobiernos elegidos en América Latina durante los
primeros diez anos del siglo XXI se encontraban a la izquierda del espectro ideolégico
(Rosario Queirolo). En la literatura académica se refiere a estos gobiernos como popu-
listas de izquierda (Carlos de la Torre), gobiernos de centro-izquierda (Jonas Wolf), go-
biernos de tendencia izquierdista (Gian Luca Gardini) y gobiernos progresistas (Kevin
Gray y Barry Gills).
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mejorar sus relaciones con el poder en ascenso sin desafiar a la poten-
cia dominante, por medio del alineamiento o la autonomia (Russell
y Tokatlidn 2013). Esto ha dado paso a la generalizada percepcién de
que las crecientes interacciones entre China y América Latina, dina-
mizadas por la economia y la promocién de relaciones horizontales,
habrian implicado un mayor grado de alineamiento politico de los
paises latinoamericanos en favor del gigante asidtico y en detrimento
de Estados Unidos.

Este escenario brinda una buena oportunidad para valorar el peso
relativo de los factores estructurales y domésticos que incidieron en el
alineamiento politico de los paises en América Latina desde una visién
triangular: los paises latinoamericanos —distinguiendo el rol de Brasil-
frente a Estados Unidos y a China. Se contempla el periodo del 1970 al
2015, haciendo especial énfasis en el primer quindenio del siglo XXI, y
se busca estimar de manera empirica la incidencia de variables como la
distribucién del poder internacional, la ideologifa, la interdependencia
econdmica y el perfil del gobierno. Esta estrategia puede informar, de
manera mds amplia, la incidencia de factores sistémicos y domésticos en
la politica exterior de los paises de la regién.

Para efectuar el andlisis, se definen los principales postulados e hipé-
tesis relativos al ejercicio de la politica exterior tomando como funda-
mento tedrico el realismo —y sus subescuelas— en las RR. II. Para opera-
cionalizar la variable dependiente referente al alineamiento politico, se
toma como proxy el posicionamiento de los Estados en las votaciones
de la Asamblea General de Naciones Unidas (AGNU). Se comparan los
votos de 18 paises de América Latina para definir su convergencia con
Estados Unidos, China y Brasil. El estudio que se expone en este capitu-
lo es de cardcter explicativo y utiliza un método cuantitativo con andlisis
estadisticos (relaciones bivariadas, regresiones lineales multiples). Esta
propuesta metodoldgica constituye un aporte porque, si bien existen
estudios econdémico-comerciales sobre el relacionamiento de la regién

2 Se toma este afio de referencia porque, si bien China forma parte de la ONU desde

su creacion en 1945, a partir de 1949 permanecié como representante la Republica
China (China Nacionalista, Taiwdn); mientras que desde 1971, con la resolucién 2758
(XXVI), se define la “restauracién de los derechos legitimos de la Republica Popular de
China en las Naciones Unidas”.
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con China, como el de Flores-Macias y Krebs (2013), las estrategias de
alineamiento politico han sido menos exploradas en la literatura espe-
cializada.

El texto se organiza, primero, con el fundamento tedrico y las hipé-
tesis subordinadas, tomando como base el realismo en las RR. II. Segun-
do, se define la estrategia metodoldgica que usa, como proxy del alinea-
miento politico, los votos en la AGNU. Posteriormente, se vinculan los
postulados tedricos al estudio empirico, caracterizando la influencia de
las variables sistémicas y domésticas en la politica exterior de los paises.
En la cuarta seccidn, se corren los modelos de regresion y presentan los
principales hallazgos descriptivos y explicativos. Finalmente, se esbozan
conclusiones.

Fundamentos teéricos: la politica exterior
y el realismo en las relaciones internacionales

El andlisis de la politica exterior ha sido objeto de complejos debates
tedricos cuyos participantes buscan comprender en qué medida la
politica exterior de un Estado responde a las presiones e incenti-
vos externos en contraposicién a los generados internamente. Existe
cierto consenso en la academia en que las explicaciones acerca de los
factores que influyen en su ejercicio, sus procesos y sus resultados
son multiples y variados, y provienen de mds de un nivel de andlisis
(Hudson 2005). De hecho, la politica exterior se constituye en un
drea de interseccién en dos niveles: el de las RR. II. y el de la politica
doméstica (Putnam 1988; Milner 1997; Milner y Keohane 1996;
Lobell, Ripsman y Taliaferro 2009; Walker, Malici y Schafer 2011).

La tradicién tedrica fundamentada en el realismo y sus subescue-
las, —el neorrealismo, el realismo periférico y la teoria de transicién
de poder, por citar tres ejemplos— son las corrientes que mejor per-
miten captar el relacionamiento de estos factores (Rose 1998; Lobell,
Ripsman y Taliaferro; Morgenthau 1967; Mearsheimer 2014). En esta
corriente tedrica se enfatiza la importancia de comprender el funciona-
miento del sistema internacional para la elaboracién de la politica exte-
rior. La condicién de anarquia y la politica del poder son las caracteristicas
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mds ineludibles de este dmbito, y confieren al realismo una “sabiduria atem-
poral” (Buzan 1996). Implica una visién universalista sobre la naturaleza de
la politica exterior y una versatilidad como herramienta analitica. Por ejem-
plo, ha resultado il para comprender la China contemporanea (Schweller
y Pu 2011; Serensen 2013), los Estados Unidos en cualquier perfodo histé-
rico desde la independencia (Thies 2010; Dueck 2009; Zakaria 1998), los
Estados del tercer mundo (Ayoob 2002; David 1991), los latinoamericanos
(Neto y Malamud 2015), los asidticos (Cha 2000), entre otros.

Manteniéndose fiel a las premisas del realismo, un teérico del rea-
lismo neocldsico afiade que “la anarquia es una condicién permisiva
mds que una fuerza causal independiente” (Walt 2002, 211). Por eso se
incorporan variables de tipo doméstico, como las instituciones, las rela-
ciones sociedad-Estado, las percepciones de los tomadores de decisiones
y, de esta manera, se tiende un puente de interaccién entre lo sistémico
y lo doméstico (Lobell, Ripsman y Taliaferro 2009). Con esta aproxi-
macién se ofrece una vision amplia del comportamiento de los Estados,
pero se tiende a enfatizar el andlisis de los Estados centrales. Una in-
novacion del realismo periférico es que incluye la visién de los Estados
débiles, aquellos que no “imponen las reglas de juego” y sufren “altos
costos” cuando se confrontan con los que si lo hacen (Escudé 1986). Es
decir, se busca comprender la vinculacién de los Estados débiles para
con las grandes potencias a fin de optimizar su insercién internacional.

Desde este enfoque, las opciones de politica exterior para la periferia
dependen de factores que conforman lo que autores como Puig (1980) y
Jaguaribe (1979) denominan la “permisibilidad internacional” y la “via-
bilidad nacional”. La primera estd relacionada con los factores estructu-
rales que permiten analizar la medida en que, dada la situacién geopo-
litica de un Estado y de sus RR. II., este dispone de condiciones para
neutralizar el riesgo proveniente de terceros paises, dotados de suficiente
capacidad para ejercer sobre ¢l formas eficaces de coaccién (Jaguaribe
1979). Adicionalmente, mds alld de incluir las capacidades econémicas
y militares, también se da relevancia a las alianzas domésticas, los recur-
sos humanos y el grado de cohesién sociocultural de un pais, elementos
que constituyen la viabilidad nacional (Jaguaribe 1979).

Las estrategias de politica exterior en los paises débiles se fundamen-
tan en acciones tendientes a eliminar las confrontaciones politicas con
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las grandes potencias, reduciendo el dmbito de sus discrepancias a aque-
llos asuntos materiales vinculados directamente a su bienestar y base de
poder (Escudé 1986). Ademds, sus decisiones se calibran en términos de
costos y beneficios, tanto los reales como los potenciales, y se redefine el
concepto de autonomia en términos de capacidad y del precio de con-
frontacién (Escudé 1986). Estas premisas adquieren mayor relevancia
cuando se define la politica exterior en un escenario marcado por cam-
bios en las estructuras sistémicas o procesos de transicién hegeménica,
porque la reconfiguracién de las relaciones entre el auge y la caida de
grandes poderes nunca es sencilla y condiciona la orientacién de la poli-
tica exterior de los Estados periféricos (Modelski 1983; Kennedy 1994).
Sobre esta base, la teoria lleva a deducir que

los Estados dominantes preferirdn conservar el liderazgo, la preferencia
de los Estados menores por disputar ese liderazgo tenderd a fortalecerse
a medida que se hagan mds fuertes en relacién con el dominante, y es
probable que este choque pase a primer plano a medida que las capaci-
dades de ambos actores se acerquen a la paridad (Wohlforth 2008, 41
[la traduccién es nuestra)).

América Latina ha sido un laboratorio de experiencias variadas en materia
de politica exterior y se ha convertido en una zona geografica particular-
mente interesante para su andlisis porque se encuentra en la interseccion
entre una potencia mundial consolidada, Estados Unidos, y una poten-
cia emergente, China, que compiten por la supremacia. También resulta
novedoso el relacionamiento que se genera entre dos potencias emergen-
tes globales, Brasil y China, en una regién marcada por la hegemonia
estadounidense. Para los paises periféricos latinoamericanos, la politica
exterior que adoptan hacia las grandes potencias es siempre relevante por
las “reacciones positivas o negativas, directas o indirectas, que pueden sus-
citar” —por lo que, estos paises tienden a implementar politicas exteriores
de tipo pendular entre las dos potencias— (Escudé 1986, 183).

Con los fundamentos tedricos derivados del realismo y sus subes-
cuelas, a continuacién se establecen proposiciones e hipdtesis subordi-
nadas sobre los determinantes del alineamiento politico de los paises
latinoamericanos.
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El primer postulado se deriva de la distribucién del poder mundial
y con este se resalta la relevancia de los periodos de polaridad interna-
cional. El ascenso de actores emergentes, particularmente de China al
rango de segunda potencia mundial, ha hecho que el poder se traslade
a varios polos, estructurando un sistema tendiente a la multipolaridad.
En este contexto, China buscarfa mayor alineamiento politico de sus
potenciales socios estratégicos en América Latina. Durante la época de
la Guerra Fria, se consolidé una estructura bipolar de relacionamiento
internacional, donde los paises debian optar por alinearse a una de las
dos potencias antagénicas: Estados Unidos o la Unién de Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS). En este escenario se puede argumentar
que la potencia en ascenso demanda mayor alineamiento politico para
marcar su drea de influencia. Esto es lo que pasé cuando Estados Uni-
dos implementé la Doctrina Monroe que explicitamente pidié la exclu-
sién de poderes extracontinentales en el hemisferio occidental (Neto y
Malamud 2015). Tras el colapso de la URSS vy el reordenamiento del
poder en una sola potencia hegemdnica, la estructura internacional se
redefine hacia la unipolaridad encabezada por Estados Unidos. En este
periodo, que comprende hasta finales del siglo XX, las condiciones de
alineamiento politico para los paises periféricos se relajan provocando
mayor dispersién en el grado de alineamiento politico hacia el poder
hegeménico.

HI. La distribucién del poder mundial influye en el grado de alinea-
miento politico de los paises periféricos en relacién con las potencias
dominantes.

El segundo postulado deriva del poder relativo de un Estado en el es-
cenario internacional. Existe consenso en la literatura en que el declive
relativo de la potencia hegemdnica Estados Unidos se hace mds evidente
a partir del nuevo milenio e incide en su menor presencia en la region
latinoamericana. Por su parte, el aumento relativo de poder por parte
de China en este mismo periodo condicionaria la orientacién politica
de los paises periféricos hacia la potencia emergente, porque amplia sus
oportunidades de relacionamiento. La proyeccién de la potencia nortea-
mericana se adecua a la transformacién internacional y a las tendencias
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globales en cada periodo histérico. Esto deja espacio para que los paises
periféricos opten por politicas tendientes a la diversificacién de sus
relaciones comerciales y mayores vinculos politicos con varios actores;
en palabras de Bordn, deja espacio para las luchas contra-hegeméni-
cas de los pueblos y de los gobiernos que se oponen a la dominacién
(Cubadebate 2014). De ello, se puede inferir que el poder relativo de
las potencias mundiales es mds significativo que el poder individual
de cada pais periférico en el escenario internacional, con lo cual el
incremento relativo del poder de una potencia (China) permitiria a los
paises periféricos flexibilizar las relaciones de dominio con la potencia
tradicional (Estados Unidos).

H2. El declive relativo del poder de la potencia hegeménica dis-
minuye el alineamiento de los votos latinoamericanos con Estados

Unidos.

Como tercer postulado se establece que en procesos de transicién he-
gemonica las economias ascendentes intensifican la competencia para
controlar los recursos naturales y esto se materializa en el fortalecimien-
to de nuevas alianzas comerciales (Krasner 1976; Gilpin 1981). Para la
regién latinoamericana, el desembarco chino, a través de grandes inver-
siones y su demanda de materas primas, dio paso al denominado boom
de las commodities, que marcé un ciclo prolongado de precios altos de
dichos recursos. Esto permitié a los paises de la regién no solo aumentar
sus ingresos fiscales sino diversificar sus socios comerciales y obtener
mayor independencia de la potencia norteamericana.

El aumento de relaciones comerciales con un Estado generarfa ma-
yores posibilidades de ganar adeptos politicos en la arena internacional.
Segtin Hirschman (1945), cuanto mds comercio existe entre los Esta-
dos, mds costosas resultan las interrupciones a dicha relacién comercial;
por lo tanto, ambas partes tienen incentivos para converger en asuntos
de politica exterior, porque temen que las disputas de politica externa
puedan interferir con los beneficios del comercio (Hirschman 1945).
Esto conlleva mayores responsabilidades y riesgos al considerar las ac-
ciones de politica exterior, con lo cual se deriva la siguiente hipétesis
subordinada.
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H3. Mayor interdependencia comercial con una potencia, mayor
alineamiento politico.

En cuanto a los factores domésticos, segin los teéricos del realismo neo-
clsico y el realismo periférico, el rol de las élites nacionales resulta fun-
damental en el ejercicio de la politica exterior. El “interés nacional” y la
“visién de mundo” que arman tienen una influencia determinante sobre
la estrategia particular de la insercién internacional (Puig 1980). El signo
politico de estas elites resulta importante, porque normalmente las fuer-
zas de izquierda han sido las que mds intensamente desaffan el szatu quo
y buscan cambiarlo a través de la politica exterior; ademds, la izquierda
politica en la regién ha sido tradicionalmente asociada con el antiameri-
canismo. De hecho, en esta drea de la politica se puede observar mejor el
cambio en el accionar internacional mediante gestos simbdlicos o declara-
ciones oficiales del ejecutivo o de las cancillerfas (Neto y Malamud 2015).
Existe consenso en que, desde inicios del siglo XXI, los paises latinoame-
ricanos liderados por gobiernos izquierdistas y progresistas optaron por el
retorno del Estado y la diversificacion de sus relaciones exteriores; ademds,
recurrieron, en mayor o menor grado, al fortalecimiento de relaciones con
China como socio econémico y politico alternativo a los Estados Unidos.
Por ello, la tendencia de la fuerza politica dominante incide en el posicio-
namiento politico hacia las potencias mundiales.

H4. Cuanto mids a la izquierda se encuentre un pais, existe menos
convergencia de votos con Estados Unidos.

En el mismo sentido, otro factor que se destaca en la literatura es el tipo
de régimen politico. La idea que subyace a esta seleccidon es que mientras
mds cercanos estén dos paises en el tipo de instituciones politicas hay
mds probabilidades de que tengan acciones similares en politica exterior
(Voeten 2000). Con ello, se argumenta que la consolidacién de un cam-
bio de régimen o el establecimiento de mecanismos democrdticos estdn
intimamente asociados a la idea institucional del Estado dominante en
la relacién de politica exterior, es decir:

H5. Mayor democracia, mayor tendencia a alinearse con Estados
Unidos.
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Resulta util distinguir el caso de Brasil de los otros paises latinoa-
mericanos debido al rol que ejerce como potencia regional. Tanto
Brasil como China se han considerado durante largo tiempo como
lideres naturales en sus regiones dado su tamafo, posicionamiento
geogréfico, recursos naturales; ademds, los dos paises emergentes tra-
bajaron para obtener el estatus de grandes potencias globales (Neto
2012). En el siglo XXI, es la primera vez que estos Estados disfrutan
de un auge econémico de manera simultdnea, lo que les ha permiti-
do fortalecer sus alianzas a nivel global en diversos foros, como los
BRICS.?

Adicionalmente, las dos potencias han seguido estrategias de as-
censo pacifico centrdndose en el poder blando, la economia o el for-
talecimiento del derecho internacional. Desde 1993, los lideres de
estos paises establecieron una “relacién estratégica”, la primera de
este tipo entre dos potencias en desarrollo (Haibin 2010, 183). So-
bre esta base, se deriva el ultimo postulado e hipdtesis subordinada
que describe lo que acontece en procesos de transicién hegeménica
puesto que tenderia a fortalecer relaciones de cooperacién mds que
de conflicto.

H6. Dos potencias emergentes tenderfan a converger politicamente
debido a su posicionamiento comun en la arena global.

Tomando como referencias estas proposiciones, se plantea comprobar
las hipétesis subordinadas. La combinacién de factores externos y do-
mésticos que inciden en el alineamiento politico de los paises permite
evaluar el peso de las variables y, de manera mds amplia, dar cuenta de
las estrategias de politica exterior de los paises latinoamericanos a lo
largo del tiempo.

3 BRICS (Brasil, Rusia, India, China, Suddfrica), acrénimo usado para identificar

economias emergentes con grandes dimensiones geogréfica y demogréfica que se estd
convirtiendo en la préctica en una categoria de andlisis.
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Metodologia: los votos de la AGNU

como un proxy del alineamiento politico

Con este estudio se busca arrojar luz sobre los patrones de alineamiento
de la politica exterior de los paises latinoamericanos hacia la potencia
hegemoénica de Estados Unidos y las potencias emergentes: China, en
el ambito global, y Brasil, en el regional. Para ello, se toma como proxy
de la variable dependiente el alineamiento de votos en la AGNU. Se
consideran las resoluciones adoptadas por 18 paises latinoamericanos
desde 1970 a 2015 y se observan tres periodos: el de bipolaridad duran-
te la Guerra Fria (1976-1991), el de unipolaridad (1992-2002) y el de
multipolaridad (2003-2015).

La operacionalizacién de la variable dependiente no es un tema con-
sensuado en la literatura especializada. Segtin las criticas, las resolucio-
nes adoptadas en la AGNU no son juridicamente vinculantes y carecen
de fuerza legal. Por eso, la falta de rendicién de cuentas hace que los
votos se conviertan en una cuestiéon simbdlica (Kennedy 2006). Sin em-
bargo, se ha tomado la decisién metodoldgica impulsada por los autores
que revalidan su uso porque los votos son indicadores que ayudan a
identificar las posiciones de los paises en la arena de la politica interna-
cional, en temas multilaterales o en alineamientos regionales (Lijphart
1963; Selcher 1978; Marin-Bosch 1998); por tanto, indican la orienta-
cién general de la politica exterior (Tomlin 1985; Thacker 1999; Voeten
2000; Flores-Macias y Kreps 2013). En Latinoamérica, Neto (2011)
es pionero en el uso de métodos cuantitativos para entender la politica
exterior de Brasil. Neto y Malamud (2015) estudian las votaciones para
definir factores que determinan la politica exterior de Argentina, Brasil
y México. Schenoni (2012) también revalida su uso.

Para la investigacién en que se sustenta este capitulo se extrajeron los
registros de votos de la base de datos Data and Analyses of Voting in the
UN General Assembly (Voeten 2012) y se consideré una N =1906 vo-
tos. En el estudio, al ser de cardcter explicativo, se analiza el alineamiento
politico de 18 paises latinoamericanos —Argentina, Brasil, Bolivia, Chi-
le, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Per, Reptblica Dominicana,
Uruguay y Venezuela— en relacién con Estados Unidos, China y Brasil.
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Para ello, se hace uso del método cuantitativo con analisis estadisticos
(relaciones bivariadas, regresiones lineales multiples).

Se toma como indicador las trasferencias de ayuda oficial al desa-
rrollo (AOD) como porcentaje del producto bruto nacional (PBN)
realizadas por las potencias extranjeras hacia el pais latinoamericano
con el cual se analiza la convergencia. La informacién sobre flujos
de AOD fue extraida de la base de datos del Development Assistance
Committee de la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Eco-
némicos (OCDE), mientras que los datos de China se extrajeron de
AidData. Finalmente, se agrega el producto interno bruto (PIB) per
cdpita obtenido con datos del Banco Mundial, que permitird controlar
los efectos de los flujos econémicos entre los paises. La inclusién de
estas variables de control tiene la finalidad de reducir el efecto sobre la
variable dependiente y determinar el verdadero impacto de las varia-
bles independientes.

Para el computo de los votos se opté por la propuesta de convergen-
cia de Voeten (2012), basada en el indice de Lijphart (1963); los dos
investigadores calculan el porcentaje de votos idénticos emitido por los
paises a analizar: se codifica como 1 si coincide y 0 si es en cualquier otro
sentido. Con el indice, al ser agregado y tener una codificacién binaria,
se toma en cuenta las seis 4reas en las que los paises votan. La légica de
seleccidn de este método tiene que ver con las caracteristicas del voto de
América Latina en la ONU que contabiliza pocas abstenciones y donde
se puede observar el grado de similitud de sus votos con Brasil, Estados
Unidos y China (tabla 10.1).

Las variables dependientes del disefio metodolégico son: el alinea-
miento de los paises latinoamericanos con los votos de Brasil, el alinea-
miento con los votos de Estados Unidos y el alineamiento con China. Se
explican las siguientes variables independientes y de control (tabla 11.1)
y su operacionalizacién a continuacién.

La primera variable independiente se refiere a la distribucién del po-
der mundial. Esto estd relacionado con la posicién del pais en la jerarquia
internacional del poder, es decir, el poder relativo o la proporcién de
poder mundial que detenta cada Estado en un periodo de tiempo deter-
minado. Resulta relevante la estructura histdrica que enmarca la relacion
internacional entre los Estados por la intensidad con la que las potencias
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buscan alinear los paises. Esta variable se operacionaliza usando el indice
de capacidades materiales nacionales (CINC), del proyecto Correlates of
War (Singer, Bremer y Stuckey 1972; Greig y Enterline 2017); mide de
0 a1 el nivel de poder de un Estado a partir de seis componentes: pro-
duccién de hierro y acero, gasto militar, personal militar, consumo de
energia primaria, poblacién total y poblacién urbana.

La segunda variable es el rol de la ideologia como eje fundamental
para comprender las luchas politicas en la regién. Para el caso de estu-
dio, esta variable es relevante ya que las votaciones en la AGNU tienen
una dimension normativa, lo que permitirfa informar sobre las posturas
relativas y el posicionamiento ideolégico ante diversos temas como los
derechos humanos o la intervencién por motivos humanitarios. Para
construir esta variable se utilizan los datos de ideologia y partidos po-
liticos de Murillo, Oliveros y Vaishnav (2010), quienes miden, en una
escala de 1 a 5, los posicionamientos ideoldgicos de los gobiernos a
partir de las politicas implementadas y promovidas en los programas
electorales; los valores significan: 1 izquierda, 2 centro izquierda, 3 cen-
tro, 4 centro derecha y 5 derecha.

La tercera variable es el tipo de régimen politico que permite cuan-
tificar el desarrollo democrdtico de un pais afio tras afo. El indicador
que se utiliza es el Polity IV, indice que va de -10 a 10, donde -10 es
el menor grado de democracia o de mayor autoritarismo y 10 el grado
mds alto de democracia, caracterizando la naturaleza y el estado actual
de gobierno de un pais (Marshall y Jaggers 2008). La cuarta variable
es de tipo econémico a fin de entender el rol de la interdependencia
comercial entre los paises y su posible influencia para generar adeptos
politicos.

Para hacer mds robusto el andlisis, se opté por incluir dos variables
de control. Por un lado, con relacién a la variable del poder, se incluye
el poder relativo de cada Estado sobre el grado de convergencia en
la AGNU. La idea es verificar en qué medida el estudio de Neto y
Malamud (2015) se sostiene para los 18 Estados de la regién; para
esto, se usa la misma base de datos de CINC. La otra variable de
control relacionada a la asimetria del poder es la ayuda o dependencia
econdémica considerando que esto puede servir de instrumento para
acercar posiciones en las votaciones de la AGNU.
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Tabla 11.1. Descriptivos

Dimensién Variable N  Minimo Miximo Media SD
Indepen- Control Ano 963 1970 2015 1992 13,283
dientes Pais 21

Politica Ideologfa del 670 1 7 3.501 12,247
interna gobierno
Afio de 578 1949 1997 1978 12,608
democracia
Edad de 578 0 66 20,35 14,39
democracia
Cualidad 963 -9 10 3,48 6,651
democritica
Econémica PIB Per 916 987 5644 8006 74214
Capita
Dependencia 818 -594 862 68,42 120,6

econdémica

con Estados

Unidos /

China

fndice de po- 902 0,0002 0218 0,017 0,042
der (CINC)

Depen- Alinea- Voto 963 0,028 1 0,253 0,203
dientes miento EE. UU.
Voto China 943 0,066 1 0,767 0,183

0,8533  0,0940

—

Voto Brasil 872 0,217

Nota: SD: Desviacién estindar.

La alineacidn politica de los paises
latinoamericanos ante las potencias internacionales

Durante tres periodos de polaridad internacional se observé la alinea-
cién politica de los paises latinoamericanos en relacién con Estados
Unidos, China y Brasil: bipolaridad (1976-1991), unipolaridad (1992-
2002) y multipolaridad (2003-2015). Se probaron las variables sisté-
micas referentes a la posicién de cada pais en la jerarquia internacional
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considerando su poder militar y econémico. En la figura 11.1 se desplie-
gan los resultados; se puede observar que, en las épocas de bipolaridad y
unipolaridad, los intereses de América Latina tendieron a converger con
la potencia norteamericana, aunque los alineamientos fueron disminu-
yendo paulatinamente. El razonamiento detrds comprueba la légica de
esta situacién durante la Guerra Fria, cuando la regién se constituyé
como el drea de influencia directa de la hegemonia estadounidense en el
hemisferio. Como refieren Neto y Malamud (2015), en esta época ca-
bria esperar mayor alineamiento de votos de los paises latinoamericanos
con Estados Unidos por la presién ejercida de enfrentar al comunismo.

Tras la implosién de la URSS, se impone el predominio del unila-
teralismo ejercido por la potencia norteamericana, pero a la par, marca
el paulatino ascenso econémico de paises emergentes como China en
el dmbito internacional. Tras el reordenamiento del poder mundial, se
inaugurd una etapa de multipolaridad que se caracterizarfa por una ma-
yor dispersiéon de votos latinoamericanos anteriormente alineados con
los Estados Unidos. Este periodo estd marcado no solo por el desem-
barco econémico del gigante asidtico en la regién, sino también por su
creciente influencia politica en las relaciones con los potenciales socios
estratégicos. Se evidencié un mayor alineamiento politico de los votos
hacia el actor emergente China y un comportamiento similar ocurre
con los votos latinoamericanos para con Brasil. Esto coincide con el
periodo de declive relativo del poder hegeménico estadounidense que
se acentua a inicios del siglo XXI.

Esto da cuenta de que el gigante asidtico ha sido exitoso demostrando
su compromiso pro tercer mundo y su posicién para liderar los ideales
del Sur global (Ilida 1988). Durante el periodo de multipolaridad, los dos
paises emergentes establecieron una relacién de cooperacién estable, du-
radera y estratégica que se convirtié en un modelo de cooperacién Sur-
Sur. Para el ano 2009, Brasil ofrecié a China el estatus de economia de
mercado y el gigante asidtico se convirtié en el mayor socio comercial de
Brasil —superando a los EE. UU. y la Unién Europea (Haibin 2010)—.

A fin de mostrar los patrones de manera determinante, son limitados
los factores estructurales expuestos, a partir del alineamiento de los vo-
tos latinoamericanos para con las potencias analizadas, especificamente

Estados Unidos.
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Figura 11.1. Relacién alineamiento de América Latina con (a) Estados Unidos,

(b) China y (c) Brasil, segiin periodo de polaridad global
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Figura 11.1. (continuacién)
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A continuacion, se analizan las dindmicas internas de los paises porque
arrojan mayor evidencia para establecer patrones de comportamiento en
las dindmicas internacionales.

La primera variable es el posicionamiento ideoldgico de los gobier-
nos, aunado a los ciclos politicos de los paises latinoamericanos. La figu-
ra 11.2 evidencia la relacién entre el alineamiento con las tres potencias
(Estados Unidos, China y Brasil) y el posicionamiento ideoldgico de los
gobiernos latinoamericanos. En un primer momento, se puede observar
que el alineamiento con Estados Unidos aumenta cuando los gobiernos
latinoamericanos se posicionan mds a la derecha de la escala ideolégi-
ca. En un sentido contrario, cuanto més a la izquierda se encuentran,
mayor convergencia de votos con Brasil y China, es decir, los paises de
tinte progresista convergen mds con las potencias emergentes asidtica y
sudamericana. Se observa que lo anterior no estd solamente relacionado
con el perfil ideolégico de los gobiernos latinoamericanos, sino también
con los propios ciclos politicos de la regién (tabla 11.2).

296



Figura 11.2. Relacién alineamiento de América Latina con (a) Estados Unidos,
(b) China y (c) Brasil, segtin la ideologia del gobierno

(a)

500

400

.300

.200

V_De acuerdo con EE. UU.

.100

.000

T T T T T T
0 2.0 4.0 6.0 8.0 10.0

R? Lineal=0.054 Ideologia

.9004

.800+

.700+

V_De acuerdo con China

O @O

.6004

.500+

400

.0 2.0 4.0 6.0 8.0 10.0
R? Lineal=0.047 Ideologia

297



Figura 11.2. (continuacién)
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En cierto sentido, una mayor convergencia de los paises latinoamericanos
se dio con Estados Unidos cuando sus gobiernos consolidaron el Consen-
so de Washington, teniendo como referencia los proyectos neoliberales
asociados a posicionamientos ideolégicos de derecha, principalmente a
finales de la década de 1980 y durante toda la década de 1990. Por otro
lado, la convergencia con Brasil y China comenzé a ascender con mayor
velocidad precisamente a principios del siglo XXI, cuando comenzaron a
surgir gobiernos progresistas en América Latina, a la par del llamado con-
senso de las commodities (Sdnchez y Garcia 2019, Martinez-Herndndez
y Bohigues 2019). Estos dos presupuestos ideolégicos coinciden con los
periodos de polaridad expuestos (tabla 11.2).

La segunda variable que ayuda a entender los procesos internos y su
relacién con el alineamiento de los paises latinoamericanos con Estados
Unidos, Brasil y China son las instituciones politicas. La politica inte-
rior de la regién comenzé su ciclo democratizador en el dltimo tercio
del siglo XX, desarrollindose por mds de tres décadas hasta principios
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del siglo XXI. En este sentido, los analistas tienden a sefialar que cuanto
mids cercanos estdn dos paises en el tipo de instituciones politicas hay
mds probabilidades de tener acciones similares en politica exterior. Bajo
esta Optica, la figura 11.3, manifiesta una cierta contradiccién; la evi-
dencia en el caso estudiado demuestra que a mayor democracia menor
tendencia a alinearse con Estados Unidos.

La existencia de instituciones politicas similares y los niveles de ali-
neamiento no presentan un efecto estadistico muy fuerte; por ello la ten-
dencia refleja que, pese a ser Estados Unidos la cuna de la democracia, no
en todos los periodos los paises latinoamericanos tienden a alinearse con
dicho pais. Una explicacién mds detallada se podria encontrar atendiendo
a casos especificos y temporalidades, ya que los procesos democratizadores
en la regién sucedieron tras finalizar la Guerra Fria. Durante los periodos
de dictaduras y guerras civiles latinoamericanas, marcadas por un esce-
nario de bipolaridad, estos paises mantuvieron mayores niveles de con-
vergencia con Estados Unidos. En contraposicién, la convergencia con

Figura 11.3. Relacidn alineamiento de América Latina con (a) Estados Unidos,
(b) China y (c) Brasil, segin cualidad democratica del gobierno

(a)

.800

o

.600

00
o

00 00 00
o

.400

@O O GO0 O

go GO0 O 0 @O O O

V_De acuerdo con EE. UU.

.200

oO@ 000G O®OOGOOO O 0

O @amoWO OP O O 00
o
[oXe1 )
OG0 @@ O ©® PG O®OIWO WO OO0

.000

T T T T

T
-10
R2Lineal=0.077

0

Democracia (entidad politica IV)

299




Figura 11.3. (continuacién)
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China, que no puede ser calificada como democracia, inicia su periodo
mds dlgido precisamente cuando los paises latinoamericanos comienzan
su proceso de consolidacién democritica (tabla 11.2).

La tercera y cuarta variables de cardcter doméstico tienen que ver con
las caracteristicas econémicas. En la literatura, se menciona la centrali-
dad de la interdependencia y se asumen los supuestos de que el aumento
de relaciones comerciales con un Estado generaria mayores posibilida-
des de ganar adeptos politicos en la arena internacional (Hirschman
1945; Arreola 2017). El incremento de vinculos econémicos entre una
potencia y un pais periférico promueve incentivos para la convergencia
en politica exterior dado el interés de fondo comercial. En América La-
tina, como se muestra en la figura 11.4, se manifiesta la relacién positiva
entre capacidad econdmica y convergencia, y también dos elementos
en las dindmicas de poder de los paises periféricos. En un primer mo-
mento, se evidencia que los paises latinoamericanos con menor PIB per
cépita tienden a converger con Estados Unidos y los paises con mayor
PIB per cépita tienden a alinearse con Brasil o China. En segundo lugar,
con la interdependencia econémica se asume que los paises que han
obtenido mds apoyos econdmicos de parte de las potencias tienden a
converger en temas de politica exterior con quien les proporcioné dicha
ayuda, lo que consolida el supuesto de que, a mayor ayuda econémica,
mayor alineamiento politico (tabla 11.2).

Resulta relevante que, en el dmbito econémico, China es el primer
socio comercial de los paises con mayor potencial de crecimiento econé-
mico en América Latina, como Brasil, Chile, Perti, Bolivia y Uruguay,
y el segundo de México y Argentina. El comercio bilateral entre Brasil,
China y Latinoamérica se ha multiplicado por 26 del afio 2000 al 2016
y se han invertido mds de USD 110 mil millones en la regién desde
2003, la mayoria en los dltimos siete afios. El 65 % de las inversiones
chinas desde 2001 se destin6 a materias primas, sector donde se creé la
mitad del empleo por inversién china (Arreola 2017). Por ello, se puede
establecer que las dindmicas comerciales suponen un punto de inflexién
en las RR. II. porque se genera un fuerte vinculo entre la interdepen-
dencia econémica y los patrones de polaridad internacional.

De acuerdo con los postulados del realismo periférico (Puig 1980;
Corrales y Feinberg 1999; Schenoni 2012; Schenoni y Escudé 2016), la
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asimetria estructural en la distribucién del poder internacional impone
limitaciones a los Estados débiles para ejercer libremente sus posicio-
namientos de politica externa frente a otras potencias mundiales. En la
figura 11.5 se muestra que los paises con menores niveles de poder tien-
den a alinearse con la potencia hegeménica Estados Unidos, pero con
una creciente tendencia a la convergencia con la potencia emergente
China y la sudamericana Brasil. De hecho, se confirma que el aumento
de poder relativo de China y el mismo Brasil en el dmbito internacional
ha permitido a los paises periféricos disminuir el dominio politico de la
potencia americana en la regién (tabla 11.2).

Figura 11.4. Relacién alineamiento con (a) Estados Unidos, (b) China y (c) Brasil,
segun la capacidad econémica de América Latina
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Figura 11.4. (continuacién)
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Figura 11.5. Relacién alineamiento de América Latina con Estados Unidos,
China y Brasil, segtin su concentracién de poder
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Figura 11.5. (continuacién)
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Las determinantes de la alineacién politica hacia
las potencias: Estados Unidos, China y Brasil

Para conocer el peso de cada variable independiente sobre el alineamiento
politico (variable dependiente), se utilizan datos de panel, que combinan
una dimensién temporal con otra transversal, lo cual permite analizar un
mismo fenémeno por periodos. Este método es il porque permite estu-
diar simultdneamente variaciones temporales y entre casos, lo cual otorga
mayores grados de libertad para explorar relaciones entre variables. A su
vez, esto permite controlar las variables a partir de su cambio a lo largo del
tiempo y dar cuenta de la heterogeneidad que pueda existir en cada uno
de los paises. Dada las caracteristicas de la muestra, es necesario recurrir a
modelos estadisticos que den cuenta de cambios en la variable dependien-
te a partir de los mismos en las variables independientes.
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Para ello, como se indicé en el apartado metodoldgico, se utilizaron
dos modelos de regresién lineal maltiple, que obedecen a cada varia-
ble dependiente utilizada: el alineamiento con Brasil, Estados Unidos y
China. De la misma forma, con cada modelo se analiza la influencia de
las variables independientes mencionadas: democracia, posicionamien-
to ideoldgico, concentracién de poder relativo, capacidad econémica,
dependencia econémica, afos de polarizacion y edad de la democracia.
En la tabla 11.2 y la figura 11.6, se sintetizan los modelos de regresién y
sus resultados. La evidencia resalta los patrones de alineamiento obser-
vados con las variables domésticas.

Tabla 11.2. Modelos de anilisis sobre los factores de alineamiento de los paises
latinoamericanos hacia Estados Unidos, China y Brasil

Modelo 1: EE. UU.  Modelo 2: China  Modelo 3: Brasil

© ) 3,2076*** 6,910** -2,018**
onstante
(0,863) (3,393) (,755)
0,0187*** -,019%*%* -,005**
Ideologia del gobierno
(0,003) (0,003) (,002)
-0,0001 ,000 ,000
Edad de democracia
(0,000) (0,000) (,000)
0,00241* -,001 ,002
Cualidad democrética
(0,001) (0,002) (,001)
) -1,6671** ,222 4,576%**
CINC: Indice de Poder
(0,542) (0,727) (,494)
i . 0,0000 -7,43E-04 -2,075E-6**
er capita
pereep (0,000) 0,000) (,000)
-0,0001*** 6,54E-10
Dependencia econdémica
(0,000) (0,000)
e -0,0016*** -,003** ,001%**
fio
(0,000) (0,002) (,000)
R 0,442%** 0,650*** 0,422%**
R, 0,195 ** 0,4227*** 0,178**
R, ajustado 0,184** 0,365 0,169**
N 499 478 526

*p<0,05; **p< 0,01; ***p<0,001

Nota: Regresion lineal maltiple. Los valores entre paréntesis corresponden a la desviacién estdndar.
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En el primer modelo, que utiliza como variable dependiente el alinea-
miento con Estados Unidos, los paises que tienden a alienarse con dicho
pais (3,2076***) exhiben las siguientes caracteristicas: perfiles ideoldgi-
cos de gobiernos tendientes a la derecha de la escala (0,0187***), rasgos
poco democrdticos (0,00241*), un poder relativo inferior (-1,6671**),
menor capacidad econdémica y una mayor dependencia econémica
(-0,0001***), Manteniendo las demds variables constantes, lo anterior
fue mds evidente durante los periodos de bipolaridad (-0,0016***). Este
modelo, pese a manifestar la baja influencia de dos variables —edad de
la democracia y la propia capacidad econdmica—, explica el 19,5 % de
la varianza del alineamiento entre los paises latinoamericanos y Estados
Unidos (R, 0,195**) (tabla 11.2 y figura 11.6).

La variable dependiente del segundo modelo es el alineamiento de los
paises latinoamericanos con China (6,910**). Sus caracteristicas son: perfi-
les ideolégicos de gobiernos tendientes a la izquierda de la escala (-,019*%),
rasgos democraticos (-,001), un poder relativo mayor (,222), menor capa-
cidad econémica (-7,428E-07) y mayores apoyos o deuda econdémica con
la potencia (6,535E-13). Se mantienen las demds variables constantes. Este
alineamiento fue mds evidente durante los periodos de multipolaridad
(-,003**). Este modelo muestra la baja influencia estadistica de las siguien-
tes variables: democracia, edad de la democracia, poder relativo, capacidad
e independencia econdmica. Sin embargo, explica un 42 % (R, 0,4227**%)
de la varianza del alineamiento de los paises latinoamericanos con China, lo
cual es alto para un modelo estadistico (tabla 11.2 y figura 11.6).

Figura 11.6. Efectos internos y sistémicos en el alineamiento
de América Latina hacia Brasil, China y Estados Unidos

Brasil China EE. UU.
Periodo - - -
Dependencia -
economia - -—
Indlpcg e - - -
Entidad Politica IV - = —
PIB per capita - - -—
Edad — —-_— -—
democracia
Ideologia - = -
500 -250 .000 250 500  -500 ~250 .000 250 500  -500 -250 .000 .250 .500

Nota: Beta estandarizada.
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La variable dependiente del tercer modelo es el alineamiento de los
paises latinoamericanos con Brasil (6,910**). Aqui se encuentran los pai-
ses con perfiles ideoldgicos de gobiernos tendientes a la izquierda de la
escala (-,019***), con rasgos democrdticos (-,001), con un poder relati-
vo mayor (,222), con menor capacidad econémica (-7,428E-07) y con
mayores apoyos o deuda econémica con la potencia (6,535E-13). Estos
resultados se consiguen al mantener las demds variables constantes y fue-
ron més evidentes durante los periodos de multipolaridad (-,003**). Este
modelo manifiesta la baja influencia estadistica de las siguientes variables:
democracia, edad de la democracia, poder relativo, capacidad e indepen-
dencia econémica. No obstante, explica un 42 % (R, 0,4227**) de la
varianza del alineamiento de los paises latinoamericanos con Brasil (tabla
11.2y figura 11.6).

La importancia de estos tres modelos se ubica en el peso de las va-
riables que mds efectos manifiestan en la diferente convergencia de los
paises latinoamericanos hacia las tres potencias. En términos estrictos,
la ideologia como variable independiente tiene un fuerte vinculo con el
comportamiento de los paises latinoamericanos y su politica exterior.
Los perfiles ideolégicos de los gobiernos, aunado a los periodos de po-
laridad, explican gran parte del fenémeno. El alineamiento de América
Latina con Brasil, Estados Unidos y China mantiene un fuerte vinculo
ideolégico (tabla 11.2 y figura 11.6). Los factores econémicos, esto es,
la capacidad y dependencia econémica, el poder relativo, la similitud
de las instituciones politicas medida por el nivel de democracia (Polity
IV), manifiestan mayores efectos en la convergencia hacia Estados Uni-
dos por parte de los paises latinoamericanos. Pero estos mismos factores
manifiestan menor incidencia en el alineamiento hacia Brasil y China.
Existe una similitud en las variables que explican el alineamiento po-
litico de los paises latinoamericanos frente a Brasil y China. La dife-
rencia es que los paises con mayor indice de poder y mayores niveles
democréticos se asocian mds con el pais sudamericano. Este fenémeno,
pese a corroborar algunas relaciones de las variables a nivel individual
analizadas en el apartado anterior, tiene que ver precisamente con la
heterogeneidad de las dindmicas internas en los paises latinoamericanos.

El caso de Brasil es distinto debido al rol central que detenta como
potencia regional emergente en el continente latinoamericano. Se realiza
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un andlisis especifico sobre el pais, atendiendo sus trayectorias en torno a
la alineacién politica con las potencias hegeménica de Estados Unidos y
emergente de China. Se presentan cambios respecto a los procesos inter-
nos que determinan sus niveles de alineamiento. La pregunta que guia el
andlisis es: ;qué determina que Brasil tienda a alinearse hacia la potencia
emergente de China o hacia la hegemonia de Estados Unidos? (tabla 11.3,
figura 11.7).

Tabla 11.3. Alineacién de Brasil con las potencias Estados Unidos y China

Variable Voto EE. UU. Voto China

,107 ,017
Ideologia

,565 ,926

,002 -,176
Edad democrética

,992 342

-316° 177
PIB per capita

,032 ,246

,630” -,576"
Dependencia econémica EE. UU.

,000 ,000

,065 1599
Dependencia econémica China

,879 117

-677" 484
Cualidad democritica

,000 ,001
. 677" ,539
Indice de poder

,000 ,000
N 46 46
Media 0,2099 0,8164
SD 0,1151 0,1083

*p <0,05; **p < 0,01
Nota: El primer valor corresponde a la correlacion de Pearson; el segundo a
la significacién bilateral.
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Figura 11.7. Evolucidn de la alineacién de Brasil
con las potencias Estados Unidos y China
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El caso brasilefio sugiere una compleja mezcla de determinantes
de la politica exterior. Segun el andlisis, cuando Brasil manifest6 ni-
veles medios y bajos de interdependencia econémica, niveles bajos
de democracia, niveles bajos de poder relativo y con un gobierno(s)
con ubicaciones ideoldgicas tendientes a izquierda de la escala, el pais
tendié a alienarse mds con Estados Unidos. Esto se puede observar
durante el periodo de la unipolaridad cuando Brasilia ensay6 un acer-
camiento a Washington. Esta tendencia es similar a la de paises como
Paraguay, El Salvador, Guatemala, Honduras, Panamd y Nicaragua,
pero distinta a la de Venezuela, Ecuador, Bolivia, Pertt y Colombia.
El rol de la ideologia no resulta tan relevante como el de las variables
sistémicas.

Por el contrario, Brasil manifesté mayores niveles de convergencia
con China cuando tenfa niveles medios y altos de democracia, niveles
medios o altos de crecimiento econémico y poder relativo, aunque la
coherencia ideoldgica de los gobiernos no fue significativa. De este
andlisis se puede inferir que Brasil, al potenciar sus capacidades inter-
nas y fortalecer su economia, tiende a empoderarse frente a la hegemo-
nia estadounidense. Esto se visualiza claramente durante el periodo de
multipolaridad, cuando Brasil consolida su liderazgo como potencia
emergente global y, junto a China, fortalece las relaciones bilaterales
estratégicas de tipo Sur-Sur. Esto lleva a que la politica exterior de
Brasil tienda a alinearse de manera mds cémoda con China durante el
primer quindenio del siglo XXI (tabla 11.3, figura 11.7).

Con este ejercicio, a pesar de ser restrictivo, se sefalan las ten-
dencias de politica exterior y los patrones de comportamiento en las
dindmicas internacionales en relacién con la potencia consolidada,
Estados Unidos, y la emergente, China. Como se aprecid, la fuerte
influencia de Estados Unidos principalmente en América Central y
de China en América del Sur permite visualizar tanto el peso de los
factores estructurales en el alineamiento politico como la tradicional
polarizacién ideolégica de la regién. Esto concuerda con la literatura
especializada en la que se indica que, en los albores del siglo XXI,
principalmente Brasil, Venezuela, Ecuador y Bolivia experimentaron
una politica exterior mds asertiva de matriz contrahegemonica, lo cual
impulsé un mundo multipolar, el fortalecimiento de relaciones con
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paises emergentes y el apoyo para proyectos progresistas de integra-
cién regional a fin de aumentar sus niveles de autonomia en el ejerci-
cio de su politica exterior (Sanahuja 2016).

Conclusiones

El orden internacional experimenta procesos de transformacién que
reconfigura las capacidades de los actores en el sistema mundial y otor-
ga mayor protagonismo a los paises emergentes y del Sur global. Un
cambio transcendente, que se acentda en los albores del siglo XXI, es
el ascenso de China al epicentro de un proceso de transicién hegemo-
nica. Los paises latinoamericanos no escapan a las dindmicas de latente
reconfiguracién del nuevo orden mundial y han debido reorientar sus
estrategias de insercién internacional concomitantemente.

En este contexto se definieron nuevas estrategias de politica exte-
rior que giraron en torno al denominado “Tridngulo Chino”, cuya base
se asienta en el fortalecimiento de relaciones de tipo horizontal entre
China y los paises latinoamericanos —incluido Brasil- y en la cima se
ubica Estados Unidos. Fundamentada en las teorfas del realismo y sus
corrientes, como el realismo neocldsico y el realismo periférico, el ob-
jetivo de la investigacion expuesta en este capitulo fue dar cuenta de la
relevancia de los factores estructurales y domésticos que influyen en el
alineamiento politico de los Estados latinoamericanos para con las po-
tencias internacionales.

Sobre esta base, se tomé como proxy del alineamiento politico las
votaciones de los paises en el seno de la AGNU y se introdujo variables e
hipétesis relacionadas con la distribucién del poder mundial, el peso de
un Estado en el escenario internacional, la interdependencia econémi-
ca, los factores ideoldgicos y de democracia; y se capturd la influencia de
cada elemento indicado en la alineacién politica desde 1970 hasta 2015.

Con los resultados se comprueba, en grados variados, las hipétesis
formuladas. A nivel estructural, se apunta a la consolidacién de China
como el actor preponderante en las dindmicas internacionales con Amé-
rica Latina en el marco de un declive significativo de Estados Unidos en
el entorno hemisférico. El alineamiento de los votos latinoamericanos
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tiene una correlacién con las diferentes etapas de polaridad internacio-
nal; especialmente relevante ha sido la etapa del multilateralismo. Una
vez iniciado el nuevo milenio, el relacionamiento de dichos paises tiende
a alinearse politicamente con la potencia emergente de China. De igual
manera, Brasil, como potencia regional emergente, tiende a fortalecer
los lazos econémicos y politicos con el gigante asidtico. En este sentido,
las crecientes relaciones bilaterales entre estos dos emergentes globales
habrian implicado el establecimiento de relaciones de cooperacién.

Con el estudio se comprobé que los ciclos politicos en América La-
tina, aunado a los procesos ideoldgicos y proyectos programdticos de
los gobiernos, se posicionan como los elementos nodales para entender
la accién exterior de los paises periféricos y su rol frente a las potencias
mundiales, en este caso Estados Unidos y China. Las dindmicas internas
se configuran como elementos centrales que inciden en los procesos in-
ternacionales, especialmente una vez inaugurado el nuevo milenio; por
ello, un andlisis de los giros ideoldgicos y la involucién de la democracia
en la regién resulta fundamental. Otro factor que tiene alta incidencia
en el modelo aplicado es la interdependencia econémica y el vinculo
que genera hacia el gigante asidtico, que en los tltimos anos se ha con-
solidado como el primer socio comercial de algunos de los principales
paises sudamericanos.

Finalmente, con esta investigacién se evidencia la vigencia de los
postulados del realismo y sus subcorrientes tedricas para dar cuenta de
los procesos de alineamiento politico y, de manera general, de la politica
exterior en los paises latinoamericanos. De la misma forma, se revalida
el cardcter tedrico-metodoldgico del uso de las resoluciones adoptadas
en AGNU como variable dependiente y proxy del comportamiento de
los Estados en las dindmicas internacionales.
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Capitulo 12
La diplomacia como herramienta
de la politica exterior: andlisis del

affair Assange

Luis Cérdova-Alarcén

El andlisis de politica exterior (APE) se caracteriza por estudiar cémo
se elabora este tipo de politicas. Pero entre las decisiones y las acciones
que finalmente se ejecutan existe una brecha (implementation gap) que
no siempre se toma en cuenta. Se ha descuidado este elemento en la
literatura especializada, a pesar de constituir el punto critico para lograr
el éxito o el fracaso de la politica. Con este capitulo se contribuye a
llenar ese vacio. No abarca todo el proceso de implementacién. Centra
su atencion en la diplomacia como herramienta de politica exterior y la
utiliza como divisa tedrica para explicar un caso reciente de la politica
exterior ecuatoriana: el denominado affair Assange.

Hay dos formas de aproximarse al estudio de como se implementa
la politica exterior (Brighi y Hill 2012). Se puede atender la relaciéon
entre principios, fines y medios —lo que aqui se aborda— o enfocarse en
la relacién del actor estatal con su entorno internacional. Ambas aproxi-
maciones se vinculan estrechamente con el arte de gobernar, o szatecraft,
y el arte de crear poder, o estrategia (Freedman 2016). La articulacién
entre principios, fines y medios no es mecdnica; implica sincronizacion
y calibracién de un conjunto de instrumentos con una buena dosis de
inteligencia contextual (Nye 2008, cap. 4). El desempeno operativo de
los ejecutores de la politica exterior es un factor clave. En este sentido,
statecraft, estrategia e implementacién conforman una triada analitica
que no hay que perder de vista.
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Desde la perspectiva del APE, la diplomacia se relaciona con los me-
dios que utilizan los tomadores de decisién para alcanzar sus propésitos.
Sin embargo, no hay consenso sobre el rol que cumplen. Es comin clasi-
ficar los instrumentos de politica exterior en cuatro categorias: politicos,
militares, econdmicos y culturales. El pionero en esta categorizacion fue
Harold Lasswell (1945). Mientras Lasswell (1945), Baldwin (1985) y
Hill (2016) identifican a la diplomacia con los instrumentos politicos,
Deibel (2007), siguiendo a Morgenthau (1954), considera a la diploma-
cia como el instrumento principal o de coordinacién del resto de instru-
mentos. En cambio, Mastanduno (1999) reconoce solo tres categorfas
de instruments of statecraft: diplomdticos, econémicos y militares. A di-
ferencia de Morin y Paquin (2018) que ubican los instrumentos en un
rango que va desde la diplomacia hasta la fuerza militar, clasificindolos
en tres categorfas: (i) socializacidn, (ii) coercidn y (iii) intervencion, se-
gun se dirijan hacia el mantenimiento o modificacién de ideas, intereses
o la estructura politica doméstica del Estado extranjero, respectivamente.

Como lo advierten Constantinou y Sharp (2016, 18), discernir si
la diplomacia es un instrumento (;al servicio de quién?), un medio
(¢con qué propdsitos?) o una combinacién de ambos es algo que al
mainstream de las RR. II. no le interesa. La persistencia de este vacio
perjudica principalmente a los Estados débiles y periféricos, ya que la
diplomacia se presenta como su mejor herramienta de politica exte-
rior o, incluso, como la dnica opcidn. A sabiendas de que los Estados
fuertes y centrales, cuentan con poderio econédmico y musculo militar
suficientes para instrumentalizarlos en su politica exterior.

¢Cudl es la relacién de la diplomacia con la politica exterior?
¢Cémo analizar un fenémeno diplomdtico desde el APE? Para respon-
der estas preguntas, se propone un aparato conceptual integrador de la
diplomacia que facilita su andlisis empirico. En especial, se conceptua-
liza la diplomacia como herramienta de politica exterior. Al hacerlo se
contribuye en un doble sentido. Por un lado, se clarifican las opciones
estratégicas de los Estados al momento de disenar su politica exterior.
Por el otro, brinda un versdtil marco analitico para explicar la politica
exterior cuando no se basa en el uso de la fuerza.

Para validar el aparato conceptual empiricamente, se aborda como
caso de estudio un segmento del affair Assange usando el anilisis
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contrafictico desde la teoria de conjuntos (Mahoney y Barrenechea
2017), la secuenciacion y process tracing. Los datos se obtuvieron
de cuatro fuentes: archivos de prensa digitalizados (se revisaron tres
diarios ecuatorianos: £/ Telégrafo, El Universo y El Comercio, y uno
britdnico: 7he Guardian), documentos oficiales de la cancilleria de
Ecuador, informes de investigacién periodistica y dos entrevistas se-
miestructuradas a testigos directos de los eventos que se relatan.

El capitulo se estructura de la siguiente manera. En la segunda sec-
cién se conceptualiza la diplomacia como herramienta de politica ex-
terior, identificando sus instrumentos y modalidades de uso. Con este
marco tedrico-conceptual, en la tercera seccién se realiza un andlisis
contrafictico del affair Assange para explicar por qué el gobierno de
Rafael Correa le concedié asilo a Julian Assange, en agosto de 2012. La
tltima seccién se destina a las conclusiones, poniendo en perspectiva los
hallazgos realizados.

La diplomacia como herramienta de politica exterior

El argumento que se desarrolla a continuacién puede sintetizarse en tres
premisas:

I. Ladiplomacia y la guerra son las dos herramientas por antonomasia
de la politica exterior. Son herramientas porque combinan la inten-
cionalidad, las modalidades de uso y los instrumentos para alcanzar
los objetivos de la politica. Mientras la intencionalidad de la diplo-
macia es influir en el comportamiento de otro actor, la intenciona-
lidad de la guerra es obligarlo. Por eso, la diplomacia usa los instru-
mentos pacificamente, mientras la guerra los usa violentamente o
recurriendo a la fuerza.

II. Entre las dos herramientas no hay fronteras claramente delimitadas
porque no suelen presentarse en estado puro. Son mds bien catego-
ras que polarizan un espectro operacional, creindose una zona gris
en la que los medios —pacificos y de fuerza— y los instrumentos se
combinan y dan origen a modalidades hibridas en la implementa-
cién de la politica exterior.
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I1I.Para dar cuenta de la realidad empirica de la diplomacia se necesita
un concepto tridimensional y multinivel. Tridimensional, porque las
aristas mds salientes del fenémeno diplomdtico se presentan como:
[a] una organizacién gubernamental encargada de los asuntos exte-
riores; [B] una institucién de las RR. II. (o interestatales); y [c] una
herramienta de la politica exterior. Y multinivel porque, siguiendo
a Goertz (2006), sus elementos conceptuales se ubican en tres ni-
veles, como: tipos de herramientas (nivel bdsico), modalidades de
uso (nivel secundario) e instrumentos de politica exterior (nivel de
indicadores).

En los estudios internacionales pueden distinguirse al menos tres planos
analiticos. El primero es el de las relaciones interestatales (o internacio-
nales) que privilegia las acciones e interacciones entre los Estados. En el
segundo, la politica mundial, adem4s de los Estados intervienen actores
no estatales y fuerzas transnacionales. El tercer plano abarca a las orga-
nizaciones e instituciones internacionales que conforman regimenes in-
ternacionales y promueven la gobernanza global. Si bien la diplomacia
tiene implicaciones en los tres planos, se trata de un fenémeno propio
del primero: de las relaciones interestatales.

Esta conceptualizacién sigue el enfoque ontolégico, realista y causal
que propone Goertz (20006, 5) para construir conceptos en ciencias so-
ciales. Su argumento se basa en la idea de que los conceptos “son teorias
sobre los elementos constitutivos fundamentales de un fenémeno”. De
tal forma, precisar su estructura conceptual es mucho mds que dar una
definicién, implica establecer relaciones ontoldgicas a las que se le atri-
buye determinado poder causal.

Hay dos estructuras arquetipicas de conceptos que pueden llegar
a combinarse. La primera se basa en la identificacién de condiciones
necesarias y suficientes para la configuracién del fenémeno de interés.
En la segunda, el denominado enfoque de semejanza familiar (family
resemblance), se identifica un criterio de suficiencia con elementos cons-
titutivos que no son necesarios para que un caso sea considerado una
instancia del fendmeno de interés (Goertz 2006).

Esta ultima estructura conceptual (family resemblance) es parti-
cularmente util porque muestra que las categorias generadas por los
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conceptos no tienen fronteras claramente delimitadas, sino que com-
parten zonas grises que deben ser teorizadas. Asi, las dimensiones con-
ceptuales serfan continuas y no dicotémicas, ampliando la cobertura
del concepto para dar cabida a los casos tal como se presentan en la
realidad concreta. Esto implica conceptualizar no solo el polo positivo
de un fenémeno sino también su polo negativo y mostrar el cardcter
sustantivo del continuum que une a los dos. En definitiva, la estructura
conceptual importa porque permite identificar los casos o eventos que
cualifican como instancias de un fenémeno de interés.

A continuacién, primero se desarrolla el concepto de diplomacia
bajo la estructura arquetipica de condiciones necesarias y suficientes.
Luego se conceptualiza la diplomacia como herramienta de politica ex-
terior bajo la estructura arquetipica de semejanza familiar. Solo entonces
se comprenderdn la variedad operacional de la politica exterior y las ven-
tajas de este marco analitico para explicar empiricamente un fenémeno
diplomitico.

:Qué es la diplomacia?

La diplomacia contempordnea es un fenémeno que opera como un sis-
tema complejo. No se pueden describir completamente sus elementos,
su pluralidad, entrelazamientos e interdependencias (Innerarity 2020).
Basta pensar en el impacto de las nuevas tecnologias de la informacion
y las dindmicas del ciberespacio, o en el protagonismo de los gobiernos
locales y los actores no estatales en la esfera internacional, para consta-
tar la densidad de interacciones que la prefiguran (Kleiner 2008). Sin
embargo, vista en perspectiva histérica, la diplomacia mantiene una
gramdtica propia. Su performance actual ha potenciado ciertos aspectos
y desdibujado otros. Pero su complejidad no impide conceptualizarla,
reconociendo el nicleo ontoldgico que caracteriza la diplomacia.

Bull ([1977] 2002, 156; traduccién propia) defini6 la diplomacia
como “la conduccién de las relaciones entre los Estados y otras entida-
des con prestigio en la politica mundial por parte de agentes oficiales
y por medios pacificos”. Aqui ya se intuyen las tres dimensiones que
conforman el ntcleo ontolégico de la diplomacia, como se muestra en
la figura 12.1: la participacién de agentes oficiales que conforman una
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Figura 12.1. La tridimensionalidad en el concepto de diplomacia

4

A = Organizacién gubernamental
B = Institucién internacional

C = Herramienta de politica

Y = Diplomacia

al = Paradiplomacia

b1 = Diplomacia ad hoc

cl = Cuasidiplomacia

organizacién gubernamental; la conduccién de las RR. II. cumpliendo
ciertos roles, rituales y normas que se han institucionalizado; y la utiliza-
cién de medios pacificos que atafen a la implementacién de la politica
exterior. En adelante se detalla cada dimensidn.

La diplomacia como organizacion gubernamental
El rasgo distintivo mds antiguo de la diplomacia tiene que ver con el

diplomdtico como protagonista de las relaciones politicas transfron-
terizas (Black 2010; Hamilton y Langhorne 2011). En el sistema de
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Estados westfaliano tradicionalmente se ha considerado al cuerpo di-
plomiético de un Estado como el referente natural de la diplomacia,
capitaneada por un(a) ministro(a) o secretario(a) de Estado. Pero a
fines del siglo XX la creciente interdependencia de la sociedad inter-
nacional y la multiplicacién de las relaciones intergubernamentales
socavaron el monopolio de los diplomdticos profesionales sobre el
conjunto de relaciones exteriores del Estado. Hoy es mds apropiado
hablar de un sistema diplomdtico nacional (Hocking 2016) que arti-
cula a funcionarios de distintas carteras de Estado, encargados de di-
versas dreas temdticas de la agenda exterior. No obstante, la presencia
de agentes oficiales a cargo de las relaciones diplomdticas sigue siendo
una constante (Berridge 2015).

Cuando se estudia un fenémeno diplomdtico las miradas suelen di-
rigirse a las funciones que cumplen los Ministerios de Relaciones Exte-
riores de cada nacién como ente rector del servicio diplomdtico de un
pais. Barston (2013) menciona seis dreas funcionales de la diplomacia
moderna:

1. ceremonial (protocolo, representacién, visitas);

administracién (problemas del dia a dia; promocién de intereses
politicos, econémicos, cientificos, militares, turisticos; explicacién
y defensa de las politicas; fortalecimiento de relaciones bilaterales;
coordinacidn bilateral; cooperacién multilateral);

informacién y comunicacién (evaluacién, informes y supervisién);
negociacion internacional;

deber de proteccién; y

A

contribuir al orden internacional (elaboracién de reglas y arreglo pa-
cifico de controversias).

Al proceder de esta manera se pierde de vista que los agentes oficiales
a cargo de asuntos exteriores de un Estado no operan mecdnicamen-
te al momento de implementar la politica exterior. Al contrario, una
politica exterior bien disenada puede fracasar de forma estrepitosa al
empantanarse en la organizacién gubernamental a cargo de su imple-
mentacién. Por eso es conveniente usar un enfoque organizacional
(Arellano Gault 2010) para analizar esta dimensién de la diplomacia,
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y no un enfoque funcionalista. En palabras de David Arellano Gault,
las organizaciones gubernamentales:

son construcciones flojamente acopladas, afectadas politicamente, duales
en su esencia (creadas con base en la normatividad pero que pronto ad-
quieren vida propia), tironeadas por intereses externos e internos, y habi-
tadas por seres humanos (que muchas veces, de manera despectiva, llama-
mos burdcratas) con objetivos, intereses, valores y capacidades cruzadas y
diversas, y que muy a menudo pertenecen y deben lealtad a redes externas
a la organizacién en la que laboran (Arellano Gault 2010, 61-62).

Este enfoque supone que resulta imposible comprender el contenido
de la politica exterior y de la toma de decisiones sin analizar la forma
en que se organizan los sistemas politico-administrativos y sus rutinas
burocréticas. “Es la interaccién entre los factores individuales y las con-
diciones de la organizacién lo que debe analizarse, ya que nos enfren-
tamos con organizaciones formadas por personas y con personas en un
contexto organizacional” (Christensen et al. 2007, 2).

Por esta razén, la primera condicidén necesaria para hablar de diplo-
macia es la presencia de una organizacién gubernamental encargada de
los asuntos exteriores: un Ministerio de Relaciones Exteriores. La diver-
sificacién de la agenda de politica exterior exige una reorganizacién del
aparato estatal para atenderla a satisfaccién, lo que produce tensiones
politico-administrativas para gestionar, por ejemplo, la agenda comer-
cial versus la agenda ambiental, la agenda social versus la agenda de
seguridad y defensa, entre otras. Para evitar su dislocacién se requiere
de un proyecto de Estado (Jessop 2016), que encamine los esfuerzos de
todo el aparato estatal hacia los mismos objetivos estratégicos.

Ya en la prictica, la capacidad de formular politicas en un Ministerio
de Relaciones Exteriores no solo depende de la profesionalizacién del
cuerpo diplomdtico (condicién necesaria), sino también de las atribu-
ciones institucionales del ministerio y del grado de delegacién presiden-
cial (factores sustituibles entre si), como lo demuestra la investigacion
de Amorin Neto y Malamud (2019). Estos dos tltimos factores tienen
una relacién directa con el andamiaje organizacional y los procesos po-
liticos que lo (re)configuran.

326



Cuando esta condicién (una organizacién gubernamental encargada
de los asuntos exteriores) no estd presente, el evento bajo observacion
puede ser un fenémeno de paradiplomacia [al] (figura 12.1). Esta deno-
minacién generalmente se utiliza para describir la intervencién de actores
subnacionales en la esfera internacional. Aqui se consideran como casos
de paradiplomacia lo actuado por aquellas entidades politicas que repro-
ducen las précticas diplomdticas convencionales (diplomacia como insti-
tucién) y ejecuta sus acciones con la intencién de influir en el comporta-
miento de otro actor (diplomacia como herramienta de politica). Dichos
actores incluyen organizaciones subnacionales (un gobierno local), orga-
nizaciones intergubernamentales (la OMS, la OMC, la OEA) o actores
no estatales (una ONG como Oxfam, o una corporacién multinacional,
por ejemplo, Chevron-Texaco); pero lo hacen sin valerse de agentes del
Estado oficialmente encargados de los asuntos exteriores. A diferencia de
la diplomacia, que es un fenémeno propio de las relaciones interestatales,
la paradiplomacia es un fenémeno propio de la politica mundial.

La diplomacia como institucion internacional

Aqui el foco de andlisis se pone sobre las normas, reglas y roles que se
han institucionalizado a través de las pricticas diplomdticas. Hedley Bull
([1977] 2002) identificé la diplomacia como una institucién esencial
de la sociedad internacional. Entendia por institucién “un conjunto de
habitos y pricticas disehados para la realizacién de objetivos comunes”
(Bull [1977] 2002, 71). Esta dimensién guarda estrecha relacién con
las organizaciones intergubernamentales, ya que la diplomacia multila-
teral es su base operativa. Pero la diplomacia sigue siendo un fenémeno
interestatal; ese es su rasgo distintivo. Aqui se concibe la diplomacia
como un dispositivo para desactivar conflictos y preservar la estabilidad
del orden internacional. Esta idea la refrendaria Adam Watson (1982)
al sefalar que la condicién esencial de la diplomacia es la pluralidad de
actores: Estados independientes que entablan un didlogo entre si para
sortear los problemas que enfrentan en un mundo interdependiente.
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No faltan quienes han buscado ampliar el sentido institucional de la
diplomacia por fuera del Estado. La propuesta teérica de Jonsson y Hall
(2005), a partir de los aportes de la sociologfa histérica, principalmente
de Michael Mann ([1986] 2012), evidencia lo anterior. Ellos cuestio-
nan los supuestos sustancialistas sobre los que se teorizé la diplomacia
en el mainstream de las RR. 1. En su reemplazo, plantean un enfoque
procesual y relacional, con una perspectiva bottom-up (desde abajo hacia
arriba). Sostienen que la diplomacia ha servido como una institucién
clave para la diferenciacién del espacio politico, incluso antes de que
surja el Estado moderno. Para ellos la diplomacia es una “institucion
constituida por pricticas sociales relativamente estables con roles, nor-
mas y reglas reconocibles, que definen el comportamiento apropiado y
gobiernan las relaciones entre los ocupantes de esos roles” (Jénsson y
Hall 2005, 25; traduccién propia). Aunque esta perspectiva es seduc-
tora, ya que plantea repensar la ontologfa del poder, resulta inadecuada
para un andlisis empirico de la diplomacia tal como se manifiesta en la
actualidad.

En esta dimensién la finalidad de la diplomacia es establecer y pre-
servar relaciones pacificas entre los Estados. Para el efecto, los agentes
oficiales reproducen roles y normas cominmente aceptados por el or-
den internacional vigente. De tal forma que las relaciones diplomdticas
estdn revestidas de cierta legalidad que permite discriminar lo licito de
lo ilicito (Cérdova 2017). Para eso sirven las convenciones de Viena
sobre relaciones diplomadticas (1961) y las relaciones consulares (1963).
En este sentido, la diplomacia es una institucién formal de la sociedad
internacional.

Cuando esta condicién necesaria no estd presente, el evento bajo
observacién puede tratarse como un caso de diplomacia ad hoc [b1]
(figura 12.1). Es decir, cuando los agentes diplomdticos de un Es-
tado (diplomacia como organizacién gubernamental), con la in-
tencién de influir en el comportamiento de otro actor (diplomacia
como herramienta de politica), establecen relaciones con actores no
reconocidos por las pricticas diplomdticas institucionalizadas. Esto
ocurrié cuando el gobierno venezolano de Hugo Chévez reconocié

como interlocutor politico a las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP), allanando el camino para
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la liberacién de personas secuestradas y el acercamiento con el go-
bierno colombiano para negociar una salida politica al conflicto. El
proceso de reconocimiento de la Organizacién para la Liberacién de
Palestina (OLP) por parte de miembros de la comunidad internacio-
nal y el establecimiento de relaciones politicas con la OLP, también
es un ejemplo de diplomacia ad hoc.

La diplomacia como herramienta de politica exterior

Sobre esta tercera dimensidon conceptual de la diplomacia se ha teo-
rizado mucho menos. Se ha pretendido llenar este vacio solapdndolo
con las otras dos dimensiones. Asi, el andlisis empirico de fenémenos
diplomdticos se vuelve reduccionista o formalista; reduccionista, por-
que se toman como unidades de andlisis exclusivamente a las acciones
protagonizadas por diplomdticos: “diplomacia es lo que hacen los diplo-
madticos”; formalista, porque se desplazan las unidades de observacion
hacia las précticas diplomdticas institucionalizadas: las normas, las reglas
y los roles diplomadticos. En consecuencia, el analista de politica exterior
queda huérfano de un marco analitico adecuado para realizar su tarea.

La diplomacia es una herramienta de la politica exterior, por lo que
cumple un rol protagénico al momento de su implementacién. Sin em-
bargo, desde la perspectiva del estratega y del tomador de decisiones,
su consideracion estd implicita en el disefio de la politica. Un adecuado
diseno comprende cinco elementos: 1) el entorno estratégico en el que
se desenvuelve el actor estatal (contexto); 2) los objetivos que orientan
la accién gubernamental (fines); 3) la capacidad de movilizar recursos e
instrumentalizarlos politicamente (medios); 4) la habilidad para calibrar
los instrumentos empleados (usos); y 5) la sensibilidad para sondear su
impacto (efectos).

El contexto se refiere al conjunto de relaciones que se establecen con
otros actores y los patrones que se generan. La coexistencia de diferentes
actores, su interaccién y la compleja agregacién de intereses hacen de lo
internacional un terreno desigual para la politica exterior (Brighi y Hill
2012). Los fines se subdividen en dos categorias: intereses nacionales y
objetivos de politica exterior. Mientras los unos son fijados por la élite
gobernante para orientar su praxis o para justificarla (Burchill 2005), los
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otros son actividades que deben realizarse a corto y mediano plazo para
repeler amenazas o aprovechar oportunidades. Los medios comprenden
dos aspectos: la capacidad de movilizar recursos en un contexto politico de-
terminado para generar capacidades adicionales y la transformacién de esas
capacidades en instrumentos de politica exterior (Morin y Paquin 2018).
El uso que se le da a los instrumentos de politica exterior estd determinado
por la intencionalidad de los tomadores de decisién, de acuerdo con los fi-
nes que se persiguen, mientras que la percepcion de los efectos que produ-
cen es el componente entrépico de la implementacion, es decir, incorpora
el desorden y la incertidumbre como factores de andlisis politico.

El espectro operacional del que disponen los tomadores de decisién
se extiende entre dos polos: la diplomacia y la guerra. La diplomacia em-
plea los instrumentos de politica exterior pacificamente, esto es, con la
intencién de influir en el comportamiento de otro actor. La guerra, en
cambio, utiliza los instrumentos de politica exterior violentamente, o sea,
recurriendo a la fuerza con la intencién de obligar a otro actor a compor-
tarse de alguna manera. Como se muestra en la figura 12.2, al combinar
la intencionalidad (influir u obligar) con uno o varios instrumentos, se
configura una herramienta de politica exterior. La diplomacia y la guerra
son herramientas, no meros instrumentos (Schelling 1966).

Figura 12.2. La diplomacia en su estructura conceptual de nivel basico

Diplomacia Guerra

X
intenta
INFLUIR

X
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Instrumentos de politica exterior
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Figura 12.3. La diplomacia en su estructura conceptual de nivel secundario

DIPLOMACIA GUERRA

Xintenta influir en Y Zona gris Xintenta obligara Y
"""""" L £ B ‘s S
Persuasion 'Cooptacion\ Coercién Disuasion Compelert  Defender

La intencionalidad que caracteriza a cada herramienta de politica
exterior no siempre se presenta de forma pura. En la vida real sus
dmbitos de accién se intersectan y crean una zona gris, dando lu-
gar a modalidades de uso hibridas, como consta en la figura 12.3.
Entonces, una diferencia mds sutil entre diplomacia y guerra puede
observarse en el nivel operacional. La diplomacia como herramienta
de politica exterior puede usarse para persuadir y cooptar; mientras
que la guerra puede utilizarse para compeler y defender. En la zona
gris que produce su interseccién se ubican dos modalidades de usos
hibridos: la coercién y la disuasion. Por lo tanto, el continuum entre
la diplomacia y la guerra se constata en sus modalidades de uso que,
ademds, son incrementales.

La persuasién es la forma bdsica de soft power (Nye 2004). Con-
siste en el uso de emociones y razones para formar las preferencias
de otro actor. Aqui destacan como instrumentos de politica exterior

' Especialistas en la materia ya han considerado la existencia de una zona gris al mo-

mento de implementar tdcticas diplomdticas, pero no la han explicado. Barston (2014,
48; traduccién propia), por ejemplo, al analizar los métodos diplomdticos concluye di-
ciendo “un argumento importante ha sido que existe una zona gris en la préctica estatal,
que limita, apoya o estd directamente relacionada con el uso de la fuerza militar, la coer-
cién o las operaciones clandestinas, lo que plantea una serie de cuestiones relacionadas
con la legalidad de la accién y si es un uso apropiado de la diplomacia”.
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la diplomacia emocional (Hall 2015), la diplomacia publica (Snow
y Taylor 2009; Melissen 2005), la negociacién (Berridge 2015;
Sebenius, Burns, y Mnookin 2018) y el derecho internacional (Kennedy
2016; Kittrie 2016) (figura 12.4).

La cooptacién convierte la pura persuasién en una transaccion ba-
sada en estimulos positivos (econémicos, politicos o culturales) para lo-
grar ciertos compromisos. La creacién de organizaciones internacionales
(Mearsheimer 1995; Cox [1983] 1996; Ikenberry 2001), la provisién
de ayuda externa (Apodaca 2017), la articulacién de alianzas (Walt
1987; Snyder 1997) y la politica econdmica y financiera (Steil y Litan
2006; Bayne y Woolcock 2017; Lee y Hocking 2018) son tipicos ins-
trumentos de cooptacién.

Su contracara, la coercién, tiene la misma finalidad que la coopta-
cién (lograr ciertos compromisos), pero se sustenta en estimulos nega-
tivos y le agrega la amenaza de fuerza o el uso discreto de la fuerza para
lograrlo. La diplomacia coercitiva ha sido estudiada en profundidad por
Alexander George (1991). Aqui destacan instrumentos como las san-
ciones econémicas (Baldwin 1985; Martin 1992; Hutbauer et al. 2009;
Early y Spice 2015), las operaciones psicoldgicas, la guerra informativa
y la cyberwarfare (Schreier 2015; Jamieson 2018; Tayouri 2020).

Si bien la disuasién todavia se ubica en la zona gris, porque com-
prende ciertos componentes diplomdticos, su uso estd mds proximo al
campo de la guerra (figura 12.3). La disuasién invoca amenazas para
evitar una accién temida por otro Estado, mientras que compellence
(cuya traduccién seria “compeler”) es un esfuerzo por cambiar el curso
de accién de un actor, ya sea para detener algo que se considera into-
lerable o para obligar que haga algo que se considera esencial (Deibel
2007). El término compellence fue acunado por Thomas C. Schelling
(1966) para referirse a una tdctica defensiva: “Mientras que la disuasién
tiene como objetivo desalentar al adversario de hacer algo que de otra
manera harfa, las amenazas de compeler buscan deshacer, o dejar de
hacer, algo que ya ha hecho... La disuasién se emplea hasta que ocurra
la provocacién; compellence se activa una vez que ha ocurrido” (Nincic
2011, 4; traduccién propia).

Si compeler no es suficiente, el tltimo recurso es defenderse, es decir,
repeler una agresién externa. En torno a estas tres modalidades de uso,
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los instrumentos de politica exterior son mds flexibles y dindmicos; por
esta razén un andlisis pormenorizado de ellos rebasa el propésito de este
trabajo.

Ademds de la paradiplomacia y la diplomacia ad hoc, existe la cuasi-
diplomacia [c1] (figura 12.1). La presencia de agentes oficiales (diplo-
macia como organizacién gubernamental) desempenando practicas di-
plomiticas convencionales (diplomacia como institucién internacional)
no es suficiente para configurar un caso de diplomacia. Falta la inten-
cién de influir en el comportamiento de otros actores estatales (diplo-
macia como herramienta de politica exterior). Sin esa intencionalidad
los instrumentos diplomdticos pierden sentido politico. Las relaciones
diplomiticas son politicamente relevantes en tanto promueven los inte-
reses y objetivos de un Estado. En esto se distingue el andlisis de politica
exterior del derecho diplomdtico.

En conclusién, como se ilustra en la figura 12.4, para que un evento
sea catalogado como un caso de diplomacia deben cumplirse tres con-
diciones: (i) la presencia de agentes oficiales encargados de los asuntos
exteriores de un Estado (diplomacia como organizacién gubernamen-
tal); (ii) que su desempefo sea internacionalmente reconocido como
prictica diplomdtica (diplomacia como institucién internacional); y
(iii) que las acciones dispuestas por los tomadores de decisién tengan la
intencién de influir en el comportamiento del actor objetivo (diploma-
cia como herramienta de politica exterior). La falta de cualquiera de es-
tas condiciones desnaturaliza el concepto de diplomacia (conjuncién de
condiciones necesarias no causales y relacién ontoldgica, figura 12.4).

No obstante, cuando el andlisis se enfoca en la diplomacia como he-
rramienta de politica exterior, su estructura conceptual cambia y asume
el arquetipo de semejanza familiar. Eso permite tratar la diplomacia y
la guerra como conceptos continuos —no dicotémicos—. Asi se crea un
espectro operacional con una zona gris en la que se entrelazan las mo-
dalidades de uso que se da a los instrumentos diplomdticos de politica
exterior y que opera conceptualmente como indicadores sustituibles (re-
laciones de sustituibilidad, figura 12.4).

Los instrumentos de politica exterior varian segin las modalidades
de uso (figura 12.4). Esas modalidades estdn condicionadas por los
fines de la politica exterior y, en general, estdin conectadas con los
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Figura 12.4. Instrumentos diplométicos de politica exterior y su relacién conceptual
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otros elementos del disefio de la politica. En este sentido el diseno de
la politica exterior es estratégico, ya que exige una planificacién previa
que le de coherencia al comportamiento del Estado, equilibrando fi-
nes, formas y medios. Esta es la idea que subyace al paradigma de gran
estrategia (grand strategy) (Deibel 2007).

A ese paradigma Popescu (2017) contrapone el paradigma de es-
trategia emergente. Tomando como premisas los aportes de Freedman
(2016), respecto a la importancia de concebir la estrategia como un
proceso, y de Henry Mintzberg, sobre la importancia del aprendizaje
como proceso cognitivo, Popescu postula que las estrategias de politica
exterior més efectivas provienen de un proceso de aprendizaje emer-
gente. De tal forma que comprender cémo los lideres aprenden de sus
experiencias y acciones es esencial para este modelo de elaboracién de
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la politica exterior. Tres supuestos fundamentan el modelo de estrategia
emergente:

(1) Los resultados estratégicos exitosos estdn generalmente asociados
con el aprendizaje y la adaptacidn, antes que con la planificacién e im-
plementacién avanzadas. (2) Las lecciones que los gobernantes apren-
den de su reciente experiencia estdn filtradas por sus valores, visién del
mundo y visién ideoldgica. (3) Por tanto, las decisiones de politica in-
crementales, las respuestas tempranas a las situaciones de crisis y las
iniciativas especificas tienen mayor impacto en el proceso estratégico
a largo plazo que los disenos con visién de futuro (Popescu 2017, 19).

Aqui las fronteras entre formulacién e implementacién se borran por la
continua interaccién que exige una estrategia emergente.

La consideracién de ambos paradigmas resulta fundamental para
explicar empiricamente la diplomacia como herramienta de politica
exterior. Mientras el paradigma de gran estrategia plantea un modelo
racionalista, el paradigma de estrategia emergente propone un modelo
cognitivista. Con este marco analitico, en la siguiente seccidn se explica
un caso de estudio icdnico de la politica exterior ecuatoriana: la conce-
sién de asilo a Julian Assange.

Andlisis del affair Assange

Por affair Assange aqui se entiende el conjunto de incidentes diplo-
madticos que desencadend el ingreso de Julian Assange a la embajada
ecuatoriana en Londres, donde solicité asilo, el 19 de junio de 2012,
hasta su arresto por la Policia londinense, el 11 de abril de 2019. Los
estudios académicos que abordan el affzir Assange son escasos y en su
mayorfa ponen énfasis en sus consecuencias politicas e implicaciones ju-
ridicas (Polga-Hecimovich 2013; Escobar Ronquillo 2015; Arredondo
2017; Diaz-Gonzilez 2019; Jaramillo Jassir 2020; Jaramillo 2020), tal
vez porque existe la conviccidon de que el asunto le atafie a la diplomacia
como institucién formal. Poco o nada se ha dicho para explicar por qué
el gobierno de Rafael Correa le otorgé asilo a Julian Assange. Se trata
de un descuido notorio si se considera que esta fue una de las decisiones
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de politica exterior mds polémicas y de mayor repercusién internacional
en ese gobierno.

Este trabajo contribuye a llenar este vacio, con el siguiente proceso
analitico. En la versién oficial se alegan razones juridicas y humani-
tarias para justificar el otorgamiento del asilo diplomdtico a Assange.
Sin embargo, tal versién no ha sido examinada para comprobar su
veracidad. Ademds, evidencia relevante recientemente hallada permite
formular una hipétesis alternativa para explicar la decisién del gobier-
no ecuatoriano. Esto es posible al enmarcar el caso en la conceptua-
lizacién de la diplomacia como herramienta de politica exterior, ya
que amplia el abanico de opciones para identificar probables cursos
causales.

Para este andlisis el caso de estudio se restringe temporalmen-
te al periodo 2010-2012 (tabla 12.1). Los datos se obtuvieron de
cuatro fuentes: archivos de prensa digitalizados (se revisaron tres
diarios ecuatorianos: E/ Telégrafo, El Universo y El Comercio; y uno
britdnico: 7he Guardian), documentos oficiales de la cancilleria del
Ecuador, informes de investigacién periodistica y dos entrevistas se-
miestructuradas a testigos directos de los eventos que se relatan. Para
el andlisis se utilizé secuenciacién histérica, process tracing y andlisis
contrafdctico.

Tabla 12.1. Contexto temporal del caso de estudio

Ano Mes Dia Evento

Posesién de Ricardo Patifio como canciller de Ecuador.
1 21 La embajada americana informa sobre el perfil del nuevo canciller. Cable

diplomdtico (Secret Quito 000033 E.O. 12958) divulgado por WikiLeaks.
15 Fidel Narvéez asume como cénsul de Ecuador en Londres.

7 » WikiLeaks divulga mds de 90 000 documentos militares de los Estados

Unidos relacionados con sus operaciones.

Assange fue invitado a Estocolmo para hablar en un seminario del Movi-

2010

miento de la Hermandad de los Socialdemdcratas, alojéndose en el apar-

14 tamento de la “sefiorita A”. Segtin los informes judiciales, los dos tuvieron
relaciones sexuales esa noche.
8 - Assange supuestamente tiene relaciones sexuales con “Miss W”, una mujer
que conocié en el seminario el 14 de agosto.
o La oficina del fiscal sueco emite una orden de arresto contra Assange por dos

acusaciones separadas de violacién y abuso sexual.
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2010

2011

11

12

30

18

20

28

30

16
24

Tabla 12.1. (continuacion)

Evento
Asonada policial.

El tribunal de distrito de Estocolmo aprueba una solicitud para detener al
fundador de WikiLeaks para interrogarlo por sospecha de violacién, abuso

sexual y coaccién ilegal.

La Policfa sueca emite una orden de arresto internacional contra Assange a

través de Interpol.

WikiLeaks divulga mds de 250 000 cables diplomdticos del Departamento
de Estado de EE. UU.

Interpol emite un alerta roja para Assange.

Kintto Lucas, vicecanciller del Ecuador, en una intervencién ante la prensa
local, ofrece recibir a Julian Assange y concederle residencia sin condiciones.

Luego el canciller Patifio lo desautoriz6 alegando que hablaba a titulo personal.

El presidente Rafael Correa solicita informacién a la Secretarfa Nacional de
Inteligencia sobre Assange y ordena que se empiece a sistematizar los correos

de la web de WikiLeaks.

Assange se presenta ante la Policfa de Londres. Audiencia de ex-

tradicién. Permanece en custodia.

Assange es encarcelado en la prisién Wandsworth, mantenido en aislamiento
durante diez dias hasta que es puesto en libertad bajo fianza. Luego est4 bajo

arresto domiciliario durante 550 dias en casa de un seguidor.

Los medios de comunicacién mundiales y los manifestantes asedian la
carretera frente al Tribunal de Magistrados de la ciudad de Westminster en
Londres, donde Assange se presenta con una orden de extradicién. Se le
concede una fianza de 200 000 libras esterlinas. La decision de la corte es
bienvenida por los partidarios de alto perfil Jemima Khan, Tariq Ali y John
Pilger. Dos horas después, las autoridades suecas impugnan la decisién de

conceder la fianza. Assange es mantenido bajo custodia.
Libertad bajo fianza después de que los partidarios paguen £240 000 en efectivo.
Inglaterra aprueba la extradicién a Suecia.

El gobierno de Ecuador expulsa del pafs a la embajadora estadounidense,
Heather Hodges, declardndola persona no grata tras la divulgacién de un
cable diplomdtico en el que ella informaba que Correa conocfa de la corrup-
cién del Gral. Hurtado y a pesar de eso lo nombré comandante general de la

Policfa Nacional.

El Universo inicia la publicacién de los cables diplomdticos entregados por

WikiLeaks. Afirma haber recibido 343 cables.

Referendo constitucional y consulta popular. Entre otras cosas se aprueba

una reforma judicial propuesta por el gobierno.

Se produce un triple asesinato en Quinsaloma, provincia de Los Rios.
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Ano

2012

10

30

21

22

30

31

19
24

19

25

27

Tabla 12.1. (continuacion)

Evento

Sentencia de primera instancia contra los periodistas Juan Carlos Calderén y

Cristian Zurita, autores de £/ Gran Hermano.

La Sala Penal de la Corte Nacional de Justicia ratifica la condena de tres
afos de cércel contra el periodista Emilio Palacios y los duefios de diario £/

Universo, por injuria calumniosa.

Inicia la Marcha del Agua, liderada por la CONAIE. Quince dfas después

llega a Quito para protestar contra las primeras concesiones mineras.

El Telégrafo publica una entrevista exclusiva con Assange, con base en un

intercambio de correos electrénico con Orlando Pérez.

Se difunde el primer episodio del programa de entrevistas dirigido por

Assange, a través de Russia Today (RT).

Assange entrevista a Correa por via telemdtica. La entrevista serd difundida

publicamente como sexto episodio del programa en RT, el 22 de mayo.

Una comisién de funcionarias del Ministerio de Relaciones Exteriores visita

la embajada ecuatoriana en Londres y sugiere realizar adecuaciones fisicas.
El Telégrafo publica una entrevista exclusiva con la madre de Assange.

Ana Albén, embajadora del Ecuador en Londres, solicita fondos para reade-

cuacién de la embajada.

RT difunde el sexto episodio del programa de Assange con la entrevista al

entonces presidente Correa.

La embajadora Ana Albén dispone desalojar de la embajada a varios funcio-

narios de carrera y reubicarlos en la residencia.

El tribunal supremo britdnico aprobé, en tltima instancia, la extradicién de

Assange a Suecia.
Assange se refugia en la Embajada de Ecuador, en Londres, y pide asilo politico.
El Telégrafo publica un alegato a favor del asilo a Assange.

José Serrano, ministro del Interior, divulga el video que incrimina al asam-
blefsta Galo Lara en un triple asesinato.

Ricardo Patifio declara a periodistas: “Creemos que el tema tiene tanta re-
percusién internacional [...] que vamos a tomarnos el tiempo para hacer un
documento suficientemente justificado de la decisién que nosotros tomemos”.
Apunt6 que no serd una pagina, “serdn decenas y a lo mejor hasta centenares
de pdginas que expliquen nuestra decisién sobre el pedido de asilo politico del
sefior Assange”, quien est4 refugiado en la Embajada de Ecuador en Londres.
Baltasar Garzén se retine con Assange en la embajada ecuatoriana, en Londres.
Baltasar Garzén anuncia que asumiré la defensa de Assange. Garzon era, a su

vez, veedor del proceso de reforma judicial en Ecuador.

Inician las Olimpiadas de Londres 2012 que se extienden hasta el 12 de agosto.
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Tabla 12.1. (continuacion)

Afo Mes Dia Evento
Christine Assange, madre de Julian Assange, arriba a Ecuador para reunirse
28
7 con funcionarios del gobierno.
30 Christine Assange se retine con el canciller Ricardo Patifio.
‘ Los oficiales Santiago Mena y Rommy Vallejo disponen al agente Chicaiza
proceder con el secuestro a Fernando Balda, por orden del presidente Correa.
13 Se intenta secuestrar al opositor politico Fernando Balda, en Bogot4.
2012 Reino Unido amenaza con ingresar a la embajada ecuatoriana en Londres para
15 . gl
detener a Assange en caso de que no sea entregado a las autoridades britdnicas.
8 16 Ricardo Patifio anuncia que Ecuador concede asilo diplomdtico a Assange.
El Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores de la UNASUR, reunido
19 en Guayaquil, se solidariza y respalda a Ecuador ante la amenaza de violentar
el recinto de su misién diplomdtica en Londres.
4 Los ministros de Relaciones Exteriores se reinen en el seno de la OEA para
2

respaldar Ecuador.

Elaborada por el autor con base en los archivos de prensa.

La reoria oficial sobre el asilo diplomdtico a Julian Assange

La versién oficial sobre por qué el gobierno de Rafael Correa le otorgd
asilo diplomdtico a Julian Assange se hizo publica la manana del jueves
16 de agosto de 2012. En rueda de prensa, el canciller ecuatoriano,
Ricardo Patifio, leyé un comunicado anunciando la decisién y justifi-
cdndola con once razones (tabla 12.2). En lo fundamental, su argumen-
tacion es juridica. Alega motivos humanitarios y reivindica la proteccion
de los derechos fundamentales.

El antecedente —indicado en el mismo comunicado— fue que el 19 de
junio de 2012, el ciudadano de nacionalidad australiana Julian Assange
se presentd en el local de la Embajada de Ecuador en Londres a fin de
solicitar la proteccién diplomdtica del Estado ecuatoriano, acogiéndose
a las normas sobre asilo diplomdtico vigentes. El requirente —continda el
comunicado— ha basado su pedido en el temor que le produce la eventual
persecucion politica que podria sufrir en un tercer Estado, el mismo que
podria valerse de su extradicién al Reino de Suecia para obtener a su vez la
extradicién ulterior a aquel pais. Por “tercer Estado” se referfa a los Estados
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Tabla 12.2. Las once razones del gobierno ecuatoriano
para otorgar el asilo a Assange

1. Julian Assange es un profesional de la comunicacién galardonado internacionalmente por su lu-
cha a favor de la libertad de expresion, la libertad de prensa y de los derechos humanos en general.

2. Assange compartié con el publico global informacién documental privilegiada que fue gene-
rada por diversas fuentes, y que afectd a funcionarios, paises y organizaciones.

3. Existen serios indicios de retaliacién por parte del pais o los paises que produjeron la in-
formacién divulgada por el sefior Assange, represalia que puede poner en riesgo su seguridad,
integridad e incluso su vida.

4. A pesar de las gestiones diplomdticas realizadas por el Estado ecuatoriano, los paises, de los
cuales se han requerido garantias suficientes para proteger la seguridad y la vida del sefior Assan-
ge, se han negado a facilitarlas.

5. Existe la certeza de las autoridades ecuatorianas de que es factible la extradicién del sefior
Assange a un tercer pais fuera de la Unién Europea sin las debidas garantias para su seguridad
e integridad personal.

6. La evidencia juridica muestra claramente que, de darse una extradicién a los Estados Unidos
de América, el sefior Assange no tendria un juicio justo, podria ser juzgado por tribunales espe-
ciales o militares, y no es inverosimil que se le aplique un trato cruel y degradante, y se le conde-
ne a cadena perpetua o a la pena capital, con lo cual no serfan respetados sus derechos humanos.

7. Si bien el sefior Assange debe responder por la investigacién abierta en Suecia, el Ecuador
estd consciente que la fiscalfa sueca ha tenido una actitud contradictoria que impidié al sefior
Assange el total ejercicio del legitimo derecho a la defensa.

8. El Ecuador estd convencido de que se han menoscabado los derechos procesales del sefior
Assange durante dicha investigacién.

9. El Ecuador ha constatado que el sefior Assange se encuentra sin la debida proteccién y auxilio
que debfa recibir de parte del Estado del cual es ciudadano.

10. Al tenor de varias declaraciones publicas y comunicaciones diplomdticas, realizadas por fun-
cionarios de Gran Bretafia, Suecia y Estados Unidos de América, se infiere que dichos Gobiernos
no respetarfan las convenciones y tratados internacionales, y darfan prioridad a leyes internas de
jerarquia secundaria, contraviniendo normas expresas de aplicacién universal.

11. Si el sefior Assange es reducido a prisién preventiva en Suecia (tal y como es costumbre en
este pafs), se iniciarfa una cadena de sucesos que impedirfa que se tomen medidas de proteccién
ulterior para evitar la posible extradicién a un tercer pais.

Fuente: Extracto del comunicado n.© 42 de la Cancillerfa (Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana 2012).

Unidos de América, principal perjudicado con las filtraciones de cables
diplomdticos y otros archivos secretos de Washington.

El comunicado leido por el canciller enfatizaba el compromiso del
gobierno ecuatoriano con la proteccién de los derechos humanos de
nacionales y extranjeros. Hacfa hincapié en el positivo desempefio que
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habia tenido el gobierno de Correa frente a los miles de ciudadanos
colombianos que, huyendo del conflicto armado en su pais, habfan bus-
cado refugio en Ecuador.

En definitiva, la versién oficial posicioné la idea de que el gobierno
le otorgaba asilo a Assange porque estaba en peligro su integridad fisica
y sus derechos fundamentales eran amenazados. Bajo esa 16gica, la con-
dicién necesaria para conceder el asilo (v) era que el gobierno de Correa
mantenia una politica garantista de respecto a los derechos humanos
(x). En términos contraficticos, para que la teoria oficial sea verdadera:
sin el evento X no habria sido posible el resultado v. Siguiendo la 16gi-
ca del andlisis contrafictico desde la teoria de conjuntos (Mahoney y
Barrenechea 2017), la figura 12.5 muestra (a) la relacién causal de la
teoria oficial y (b) su relacién temporal.

Figura 12.5. Relacidn causal de la teorfa oficial

a b

Necesaria

X

X
Politica de respeto a los
DD.HH.

Politica de
respeto a los
DD.HH.

~Y
No asilo

~X Suficiente
No politica de
respeto a los
DD.HH.

~X
No politica de
respeto a los
DD.HH.

Nota: Si el evento X es necesario para el evento Y, entonces X es un superconjunto de Y, porque
Y ocurre solo en presencia de X. Con una condicidn necesaria, se sigue légicamente que ~X es
suficiente para ~Y, de modo que ~X es un subconjunto de ~Y.
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Sin embargo, hay evidencia relevante que contradice la teoria oficial.
O, al menos, cuestiona seriamente la existencia de una politica de res-
peto a los derechos humanos por parte del gobierno de Rafael Correa
en aquel momento. Aqui la secuencia histérica importa mucho. Todas las
piezas de evidencia estdn relacionadas particularmente con el derecho a la
libertad de expresién e informacién, que se le reconocié implicitamente a
Julian Assange para legitimar sus acciones al frente de WikiLeaks.

Estas son las siguientes: 1) la judicializacién del derecho a la libertad
de expresién, patente en los casos “El Universo” y “El Gran Hermano”,
cuyos acusados fueron sentenciados en febrero de 2012; 2) el montaje
de pruebas para incriminar al asambleista opositor Galo Lara en un
triple asesinato, el 3 de julio de 2012; y 3) el intento de secuestro a Fer-
nando Balda, opositor politico, el 13 de agosto de 2012.

El 7 de febrero de 2012, la Juez Vigésima Quinta de lo Civil senten-
cié a los periodistas Juan Carlos Calderén y Cristian Zurita y los con-
dené al pago de un millén de délares a cada uno por el dafio espiritual
ocasionado al demandante, Rafael Correa. Ambos periodistas fueron
procesados a causa de las denuncias publicadas en el libro £/ Gran Her-
mano, sobre los contratos suscritos entre el Estado y compafias vincula-
das con Fabricio Correa, hermano del presidente (Fundamedios 2013).
La denuncia periodistica nunca fue desvirtuada por el gobierno. Anos
mds tarde, Fabricio Correa se volveria opositor politico de su hermano.

El 16 de febrero de 2012, la Sala Penal de la Corte Nacional de Justi-
cia ratificé la condena de tres afos de cércel contra el periodista Emilio
Palacios y los duefios del diario £/ Universo por injuria calumniosa. El
motivo fue una columna de opinidn, escrita por Palacios y publicada en
el periddico, en la cual acusé a Correa de haber cometido un delito de
lesa humanidad, en el contexto de la asonada policial del 30 de septiem-
bre del 2010. Afios més tarde, se conocieron correos electrénicos entre
Pamela Martinez y Laura Terdn, funcionarias cercanas al presidente Co-
rrea, que evidenciaban cémo se manipularon varios juicios relacionados
al 30-S para favorecer la tesis oficial de que el presidente Correa habia
sido plagiado por agentes policiales (E/ Comercio 2019).

En ambos casos, el accionante fue Rafael Correa, a titulo personal,
a pesar de que los productos periodisticos que motivaron los procesos
judiciales cuestionaban las acciones del primer mandatario en su calidad
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de presidente de la Reptiblica. Ambos casos mostraron hasta qué punto
el aparato judicial se habia convertido en un mecanismo de persecucion
a las voces criticas y disidentes.

Esto se comprende mejor al considerar que en mayo de 2011, por
iniciativa de Correa, se llevd a cabo un referendo constitucional y
una consulta popular para reformar la Constitucién del 2008. Entre
otras cosas, se modificé la estructura de la funcién judicial permi-
tiéndole al ejecutivo designar un Consejo de la Judicatura transito-
rio para reformar el sistema de justicia. “Dirdn que queremos meter
mano en las cortes; si, queremos meter manos: para bien del pueblo
ecuatoriano... Tenemos que cambiar el sistema de justicia, compa-
triotas”, enfatizé Correa en una rueda de prensa, el 8 de enero de
2011 (£l Universo 2011).

En realidad, el gobierno tenfa una politica de cero tolerancia ante
la disidencia. Uno de los casos mds aberrantes fue contra el legislador
Galo Lara. El asambleista, del Partido Sociedad Patridtica por la pro-
vincia de Los Rios, se habia convertido en un férreo opositor politico
denunciando semanalmente hechos de corrupcién que involucraban a
funcionarios gubernamentales.

El 4 de agosto de 2011 se produjo un triple asesinato en Quinsaloma,
provincia de Los Rios, que alarmé a la poblacién por la sevicia con que
fue realizado. El 3 de julio del 2012 el ministro del Interior, José Serrano,
hizo publico un video —subido a YouTube ese mismo dia— que incrimi-
naba directamente a Carolina Llanos, pareja de Galo Lara, y que sirvi6
para sentenciarlo a diez afios de prisién. En el video, uno de los autores
materiales del crimen, José Manuel Véliz Sdnchez, afirmaba que Llanos los
contraté para cometer el asesinato.

Afos més tarde, en octubre del 2018, Galo Lara logré que el pre-
sidente Lenin Moreno desclasificara documentos de la Secretaria Na-
cional de Inteligencia (SENAIN) relacionados con su caso. Se hallé un
informe calificado como secreto del 27 de febrero del 2013 en el que
se afirma que el video habria sido grabado por personal de la Unidad
de Inteligencia Antidelincuencial (UIAD) y otros dos miembros de la
Policia Nacional. Ademds, en dicho informe consta que Véliz habria
acusado a Carolina Llanos a cambio de 20 000 délares ofrecidos por un
supuesto policia, quien incluso grabé un video que corresponde al que
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fue subido a YouTube y que sirvié para todo el proceso de investigacion
del caso Quinsaloma (Plan V 2018). El hallazgo sirvié para reabrir el
proceso penal y liberar finalmente a Lara en 2019.

sCémo se explica que un gobierno utilice su sistema de inteligencia
para fabricar pruebas incriminatorias contra un opositor y, al mismo
tiempo, proclame respetar los derechos humanos para justificar el otor-
gamiento de asilo diplomdtico a Assange? Es incoherente, por decir lo
menos. Ambos eventos son pricticamente sincrénicos: Assange ingresé
a la embajada ecuatoriana en Londres el 19 de junio de 2012 mientras
que el video fue difundido el 3 de julio de 2012. El gobierno anuncié
su decisién de concederle el asilo diplomdtico a Assange el 16 de agosto
de 2012 (tabla 12.1).

Pero no fue el tnico caso de franca violacién a los derechos huma-
nos. En uno todavia mds grave, se intentd secuestrar a Fernando Balda,
otro opositor politico domiciliado en Bogotd, Colombia. El 13 de agos-
to de 2012, fue capturado por un grupo contratado. Gracias a la pronta
reaccién de un taxista que vio el forcejeo al iniciar el secuestro, la Policia
colombiana intercepté el vehiculo y frustré el crimen. Este operativo
habia sido ordenado por el presidente Correa el 6 de agosto de 2012.
Los agentes de inteligencia ecuatorianos Rautl Chicaiza y Diana Falcén
fueron encargados de ejecutarlo; se desplazaron hasta Bogotd para con-
tratar a los secuestradores y coordinar el plagio.

Aunque Balda se habia iniciado politicamente junto con Correa en
la campana presidencial de 2006, pronto se convirtié en opositor. Tras
una denuncia por espionaje presentada en su contra por Alexis Mera, se-
cretario juridico de la Presidencia de la Repiblica, a mediados de 2010
Balda fue sentenciado y huy6 a Colombia. Alli logré la proteccion del
expresidente Alvaro Uribe y monté una empresa especializada en equi-
pos de seguridad informdtica y espionaje. Valiéndose de hackers colom-
bianos, logré infiltrar todas las cuentas de Twitter y Facebook del #rol/
center que habia montado Fernando Alvarado, secretario de Comunica-
cién del gobierno de Correa. Entonces publicé en su blog un articulo
titulado “La guerra de los troles”, develando las tdcticas de redes sociales
que usaba el gobierno ecuatoriano para posicionar corrientes de opinién
y cuestionar a sus oponentes. Esta y otras acciones lo convirtieron en
objetivo politico para el gobierno de Correa (Calderén 2020).
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Varios de los secuestradores directos de Balda fueron juzgados y sen-
tenciados en Colombia. Pero gracias a la delacién de ex agentes de in-
teligencia ecuatorianos y el interés de Balda, recientemente se inicié un
proceso penal por este delito en Ecuador. En el proceso Rafael Correa
estd vinculado como responsable directo, tiene orden de captura y el
proceso estd suspendido hasta que retorne al pais, ya que no se lo puede
juzgar en ausencia. El 14 de agosto de 2020 finalmente se dictd sen-
tencia en contra del exjefe de Inteligencia, Pablo Romero, como autor
mediato por el plagio a Balda. Una publicacién periodistica expone con
lujo de detalles este caso (Calderén 2020).

En sintesis, estas tres piezas de evidencia atacan directamente la
veracidad de la teoria oficial respecto al asilo diplomdtico de Assange.
Volviendo a la l6gica contrafictica (figura 12.5), sin la presencia de X
(la politica de respecto a los derechos humanos), no habria sido posible
que ocurra Y (el otorgamiento de asilo diplomdtico a Assange). Sin em-
bargo, en este caso, si ocurri6. Por lo tanto, se concluye que la politica
de respeto a los derechos humanos no fue una condicién necesaria para
otorgar asilo a Assange. Esta prueba de andlisis contrafictico la excluye
como posible causa. Entonces, ;por qué el gobierno de Rafael Correa le
otorgé asilo diplomdtico a Assange? En el siguiente acdpite se explora
el asunto.

Hacia una teoria alternativa

Con el lente de la diplomacia como herramienta de politica exterior, el
asilo a Assange toma otro cariz. No se trata de una reaccién guberna-
mental ante una solicitud de asilo cualquiera. Assange no era un ciudada-
no comun. Sus acciones al frente de WikiLeaks lo habian catapultado al
centro de la palestra politica mundial. La divulgacién de miles de cables
diplomadticos del Departamento de Estado norteamericano, entre otros
archivos secretos, desafié la autoridad de EE. UU. y mell4 su prestigio
internacional. En tal sentido, las acciones de Assange y WikiLeaks reforza-
ban el antiamericanismo (Katzenstein y Keohane 2007) que se acrecentd
a nivel mundial, en el marco de la guerra contra el terrorismo emprendida
por George W. Bush (2001-2009). Assange se habia convertido en un
simbolo y el gobierno ecuatoriano intenté usarlo a su favor.
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Aqui se argumenta que el asilo a Assange fue una operacién diplo-
mitica planificada y se presentan varias piezas de evidencia que lo con-
firman. Luego de examinarlas, a modo de hipétesis, se deja planteada
una teoria alternativa que explica por qué el gobierno de Rafael Correa
le otorgd asilo diplomdtico. El material recopilado sugiere que se tra-
t6 de una operacién de diplomacia publica (figura 12.4), a sabiendas
del efecto medidtico que tendria no solo en audiencias extranjeras, sino
también en el publico interno en el contexto de un afio preelectoral
marcado por una actitud pugnaz del gobierno contra la prensa nacional.

Segtin Rofe (2016, 19), por préctica diplomdtica se entiende “un nivel
que conecta de manera efectiva la ‘base’ de la estrategia con la ‘cima’ de las
técticas”. Una operacién diplomdtica comprende la implementacién de la
politica exterior (figura 12.6). Por técticas se entiende aquellas “acciones
especificas y directas tomadas en un momento dado como parte de una
operacién y/o en bisqueda de una estrategia” (Rofe 2016, 34).

;Qué evidencia sugiere que el asilo a Assange fue una operacién di-
plomitica planificada?

Figura 12.6. Jerarquia de la practica diplomdtica

Estrategia

A

- Practi
Operaciones actica

A

Tacticas

Fuente: Rofe (2016, 20).
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En un reportaje periodistico Villavicencio y Jaramillo (2018) presen-
taron piezas claves. Primero, el gobierno ecuatoriano habria adecuado
el local de la embajada para recibir a Assange. Asi lo sugiere un memo-
rando del 21 de mayo de 2012, (codificado como EECUGRANBRETANA
2012-0181-m), firmado por la embajadora del Ecuador en Londres,
Ana Albdn, en el que se menciona que del 30 abril al 1 de mayo una co-
misién, compuesta por Patricia Davila, jefe de gabinete del Ministro de
Relaciones Exteriores; Romina Arteaga, coordinadora de Planificacién;
y Vilma Paredes, directora de Administracién de Recursos Humanos,
visit6 la delegacién diplomdtica en Londres y recomendé adecuar las
instalaciones y comprar mobiliario y equipo informdtico. La embajado-
ra pedia el desembolso inmediato de 170 000 délares para esos gastos.

Segundo, el ministro de Relaciones Exteriores habria ordenado des-
alojar a personal diplomdtico de carrera para generar espacio suficiente en
el pequeno departamento que sirve como local de la misién diplomdtica
ecuatoriana en Londres, credndose las condiciones para recibir a Assange.
Asi consta en el memo 9/2012, del 30 de mayo de 2012, mediante el
cual la embajadora Albdn informa a cuatro funcionarios de carrera de
la embajada que, por disposicién del ministro de Relaciones Exteriores,
Ricardo Patifio, debian desalojar la embajada y trasladarse a la residencia
de la embajadora, “hasta nuevo aviso”, segin se lee en el documento.
Consta también el acta de entrega-recepcién de las llaves que firmaron los
funcionarios desalojados. En el reportaje Villavicencio y Jaramillo (2018)
afirman que el mismo 30 de mayo de 2012, una vez que se desalojaron
a los funcionarios de la embajada, Julian Assange habria ingresado. Sin
embargo, no presentan evidencia que pruebe tal hecho.

El acercamiento del gobierno ecuatoriano a Julian Assange se ha-
bria producido en marzo de 2012, a través de Orlando Pérez, director
general de E/ Telégrafo, un medio publico controlado por el gobierno.
Pérez participaba de las reuniones semanales que mantenian todos los
directores de los medios publicos con el secretario de comunicacion,
Fernando Alvarado, en donde se estructuraba la agenda medidtica que
promoveria el gobierno.?

2 Cinthia Montalvo, exanalista de la Secretarfa de Comunicacién de la Presidencia de

la Republica, comunicacién personal, 22 de febrero de 2020.
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Fruto de ese acercamiento, £/ Telégrafo (2012a) publica una entrevista
exclusiva con Julian Assange. En ella comenta sobre su situacion juridica
con Suecia —pais que solicitaba su extradicién—, pero también se pronuncia
sobre la necesidad de regular la comunicacién. El gobierno ecuatoriano
impulsaba un proyecto de Ley de Comunicacién que fue tenazmente re-
chazado por los medios privados. Luego vino la entrevista de Assange a
Correa. El 17 de abril de 2012, la cadena de noticias Russia Today difun-
dié el primer episodio de un programa de entrevistas pregrabadas dirigido
por Assange, desde su arresto domiciliario en Londres. Ese mismo dia,
Rafael Correa (2012) fue entrevistado por Assange por medios telemdticos.

Finalmente, el 19 de junio de 2012, Assange ingresa a la embajada
ecuatoriana en Londres. El gobierno hizo publica su solicitud de asilo, es-
crita en perfecto espafiol a pesar de que Assange desconocia ese idioma, y
dilaté la respuesta todo el tiempo que pudo. “No tenemos una fecha peren-
toria para tomar una decision, nos tomaremos el tiempo que sea necesario
y en su debido momento tomaremos esa decision de forma soberana, lo
cual no excluye consultar a paises amigos”, afirmé el presidente Correa el
27 de junio ante los medios (E£/ Comercio 2012b). El mensaje lo replicé el
canciller Ricardo Patifio, el 4 de julio: “Creemos que el tema tiene tanta
repercusion internacional [...] que vamos a tomarnos el tiempo para hacer
un documento suficientemente justificado de la decisién que nosotros to-
memos’, dijo a periodistas. Apunté que no serd una pdgina, “serdn decenas
y a lo mejor hasta centenares de pdginas que expliquen nuestra decisién
sobre el pedido de asilo politico del senor Assange” (E/ Telégrafo 2012b).

A medida que el gobierno postergaba su respuesta lograba mayor visi-
bilidad medidtica y reacciones publicas en audiencias internas y externas.
El martes 26 de junio la cancilleria ecuatoriana emitié un comunicado
informando que habfa recibido mds de 10 000 correos electrénicos de
respaldo al pedido de asilo de Assange. Ademds, afirmaba que, desde la
plataforma Just Foreign Policy, se dirigié una carta al presidente Correa
con la misma intencién, respaldada con mds de 5000 firmas. Entre los ad-
herentes a la carta figuraban personalidades como Michael Moore, Danny
Glover, Oliver Stone, Bill Maher, Naomi Wolf, Daniel Ellsberg, Glenn
Greenwald, Noam Chomsky, Patch Adams, Chris Hedges, Jemima Khan,
Ann Wright y Ray McGovern (£/ Comercio 2012c¢). Internamente, £/ Co-
mercio reportd que “medio centenar de integrantes de grupos sociales de

348



Espana, Brasil, Colombia, Venezuela, Argentina, Canadd y Ecuador se
congregaron frente al palacio de gobierno en Quito con carteles solicitan-
do ‘asilo a Assange™ (£l Comercio 2012a).

A esto se sumo la visita al Ecuador de Christine Assange, madre de
Julian Assange, del 28 al 31 de julio, hecho que concité nuevamente la aten-
cién medidtica nacional e internacional. Al arribar a Quito, ella respondié
que su hijo pidié asilo a Ecuador porque “este pais defiende los derechos
humanos” y que su hijo habia generado un vinculo con el presidente Rafael
Correa luego de la entrevista que mantuvo con él (£/ Télégrafo 2012¢).

Un evento fortuito puso fin a la espera que duré 56 dias. El 15
de agosto, el canciller ecuatoriano denuncié que el gobierno britdnico
transmitié una amenaza expresa y por escrito de que podrian asaltar la
embajada de Ecuador en Londres si no entregaba a Julian Assange, a la
vez que informé que al dia siguiente el gobierno darfa su respuesta final
a la solicitud de asilo (£/ 7elégrafo 2012d). Al respecto, el diario britdni-
co The Guardian reporté que

Patifio también dio a conocer detalles de una carta que dijo fue entregada
a través de un funcionario de la embajada britdnica en Quito. La carta
decfa: “Debes estar consciente de que existe una base legal en el Reino
Unido, la Ley de Instalaciones Diplomdticas y Consulares de 1987, que
nos permitirfa tomar medidas para arrestar al Sr. Assange en las instalacio-
nes actuales de la Embajada” (7he Guardian 2012, parr. 4y 5).

Este incidente catapulté la performance diplomdtica del Ecuador. La
cancilleria aproveché la oportunidad y promovié reuniones de los
principales foros regionales para granjearse el respaldo diplomadtico.
El 19 de agosto se reunié el Consejo de Ministros de Relaciones Ex-
teriores de UNASUR, en Guayaquil; el 24 de agosto se produjo un
evento similar en el seno de la OEA, en Washington. Las autoridades
de ambos organismos se pronunciaron a favor del Ecuador y rechaza-
ron la amenaza britdnica.

Recapitulando, el concepto de diplomacia como herramienta de po-
litica exterior permite concebir que las pricticas diplomadticas entrafan
una intencionalidad politica que no siempre es explicita. Para descifrarla
es necesario observar los instrumentos que se utilizan. Su enmarcado
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en una estrategia y las tdcticas que se emplean para implementarla son
elementos centrales del andlisis de un evento diplomdtico. No obstante,
es factible completar el panorama con el andlisis de las otras dos dimen-
siones conceptuales —la diplomacia como organizacién gubernamental
y la diplomacia como institucién internacional—.

Al examinar el proceso de toma de decisiones que originé el affair
Assange, primero se descarté que una politica de respeto a los derechos hu-
manos haya sido una condicién necesaria para otorgarle asilo al fundador
de WikiLeaks. El discurso juridico utilizado por la cancilleria ecuatoriana
como instrumento diplomdtico no estaba orientado a persuadir al gobier-
no britdnico para que le concediera un salvoconducto a Assange y pudiera
viajar a Ecuador. Su propésito era otro. El segundo paso fue probar que el
asilo diplomdtico a Assange fue una operacién politica planificada con pre-
meditacién. Hecho esto, resta explicar por qué el gobierno decidié actuar
de esa manera. No hay suficiente evidencia para ser concluyente. Pero aqui
se ensaya una respuesta como punto de partida para futuras investigaciones.

El asilo a Assange fue una operaciéon de diplomacia publica. El ob-
jetivo estratégico fue persuadir a las audiencias externas e internas sobre
la correccién politica del gobierno en sus actuaciones frente a la prensa.
El 2012 fue un ano preelectoral. Rafael Correa se postulaba a la reelec-
cién, que finalmente gand en febrero de 2013. El gobierno tenfa un
interés legitimo por neutralizar las corrientes de opinidén criticas, mds
atn cuando efectivamente estaba neutralizando a los opositores politi-
cos mds acérrimos (ver el caso de Galo Lara explicado anteriormente).
Una de las corrientes de opinién mds fuertes cuestionaba su pugnacidad
con la prensa, acusindolo de violentar la libertad de expresién. Por lo
tanto, brindarle proteccién diplomdtica a Assange ayudaba en este sen-
tido, ya que se habia convertido, junto con su organizacién WikiLeaks,
en simbolo de la libertad de expresion e informacién.

Conclusiones
La diplomacia es un fenémeno politico interestatal que empiricamen-
te se manifiesta en tres dimensiones: como organizacién gubernamen-

tal encargada de los asuntos exteriores de un Estado; como précticas
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rutinarias institucionalizadas que estabilizan el orden internacional; y
como herramienta de politica exterior (figura 12.4). Ante la falta de
uno de esos elementos, los eventos dejan de ser diplomdticos y pasan
a ser instancias de paradiplomacia, diplomacia ad hoc o cuasidiploma-
cia. Este concepto tridimensional de la diplomacia contrarresta su mal
uso entre académicos y tomadores de decision.

Pero este trabajo también identifica la estructura conceptual de la di-
plomacia como herramienta de politica exterior. La evaluacién de los ins-
trumentos diplomadticos segtin las modalidades de uso permite distinguir
el repertorio operacional con que cuenta un gobierno para implementar
su politica exterior, enriqueciendo su desempeno tictico sin perder de vis-
ta su alineamiento estratégico. El andlisis empirico del evento que originé
el affair Assange en la politica exterior ecuatoriana valida la propuesta con-
ceptual. El asilo a Julian Assange fue parte de una operacién de diplomacia
publica. Futuras investigaciones podrdn examinar si la estrategia fue o no
exitosa, aqui se aporta con evidencias sobre su configuracién politica.
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Capitulo 13

Las politicas exteriores latinoamericanas
entre la ideologia y el pragmatismo:

un marco analitico

Gian Luca Gardini

La ideologia y el pragmatismo son componentes integrales de la po-
litica exterior, de hecho, de cualquier actividad politica en su sentido
mds amplio. Las convicciones fundamentadas en principios forman una
lente indispensable para entender el mundo, valorar y dar sentido a si-
tuaciones y problemas, asi como definir metas y preferencias. Por consi-
guiente, las convicciones fundamentadas en principios ofrecen criterios
de elegibilidad de opciones haciendo que ideales y preferencias politicas
se terminen por traducir en decisiones de disefio e implementacién de
las mismas. No obstante, cuando se trata de llevar la teorfa a la préc-
tica, también se deben considerar otros aspectos tales como la factibi-
lidad y las consecuencias de una accién y todas aquellas restricciones
que pudieran presentarse, por cuanto consisten en elementos que, de
igual manera, actdan como criterios de elegibilidad de opciones. Tanto
las dimensiones aspiracionales e idealistas como aquellas que giran en
torno al realismo y a los intereses calculados son elementos constitutivos
de la naturaleza humana e incluso orientan su comportamiento, razén
por la cual se encuentran presentes en el diseno e implementacién de la
politica exterior.

En este capitulo' se plantea que, en materia de politica exterior,
ideologia y pragmatismo son términos complementarios en lugar de

' Se publicé originalmente como Gardini (2011). Fue completamente revisado y actualiza-

do para esta obra. Se agradece a Carolina Chica Builes por la excelente traduccién al espanol.
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opuestos o irreconciliables. Existe una tensién entre los dos concep-
tos, pero se encuentran interrelacionados y son compatibles en vez de
mutuamente excluyentes. Una politica dominada por las ideas podria
convertirse ficilmente en una expresién utdpica, mientras que aquella
guiada en forma exclusiva por el pragmatismo correria el riesgo de caer,
en el mejor de los casos, en oportunismo de corto plazo, y en el peor,
en una falta de direccién de largo plazo. Cualquier politica exterior en
la practica contempla elementos de ambos términos, razén por la cual
en este capitulo se analizardn las posibles combinaciones que han sido
aplicadas en estudios de caso especificos.

El propésito bésico con este texto es ofrecer instrumentos para leer
y escudrifar la politica exterior de algunos paises latinoamericanos a la
luz de las tensiones observables entre los elementos de la ideologia y el
pragmatismo. De todas maneras, no se pretende llegar a la formulacién
de mecanismos o modelos para demostrar la existencia de leyes rigidas
que definen las relaciones entre las dos expresiones. Por el contrario, el
objetivo de este marco analitico es explorar sus posibles motivaciones,
origenes y agentes de ideologia y pragmatismo en la politica exterior.

En la primera seccidn se ofrece una definicién funcional de la politica
exterior ideoldgica y de la pragmadtica. Las secciones posteriores se enfocan
en los cinco factores que inciden en la combinacién de ideologia y prag-
matismo en la formacién de la politica exterior en la praxis diplomdtica.

Ideologia, pragmatismo y politica exterior:
conceptos y definiciones

La nocién de ideologia, al igual que muchos otros conceptos de la cien-
cia politica, es controversial y compleja. Concebida, en principio, como
una ciencia de las ideas, el término fue asimilado por Marx en cuanto
opuesto a la ciencia, lo cual implic una asociacién despectiva e injusta
entre, por un lado, ciencia y verdad, y, por otro, ideologfa y falsedad.
Teéricos politicos posteriores, en especial provenientes de la arena libe-
ral y conservadora, también adoptaron una interpretacién peyorativa
de la ideologfa. Asi, cuanto mds fuerte sea la aceptacién del empirismo,
mayor es la aproximacién critica al concepto de ideologia.
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Por su parte, los teéricos no marxistas han atribuido a la ideologia
algunas caracteristicas distintivas, incluyendo mds exactamente su capa-
cidad persuasiva y explicativa (Goodwin 2003, 22). En otras palabras,
la ideologia frecuentemente aparece o actia como un imperativo moral
y, al mismo tiempo, se le asigna el propésito de hacer el mundo mds
comprensible para sus seguidores, a diferencia del pragmatismo que no
preconiza un imperativo moral ni proporciona una explicacién sobre
lo que es o deberia ser el mundo. En este sentido, se puede afirmar que
la ideologia se refiere a aquellos “sistemas de pensamiento que orientan
las politicas hacia principios y objetivos abstractos mds alld de las cir-
cunstancias practicas e histdricas” (Heywood 2000, 23). Los términos
ideologia y pragmatismo se emplean en este capitulo precisamente para
capturar dicha diferencia de énfasis. De manera mds especifica, la ideo-
logia no se entiende en el sentido despectivo de la palabra ni se asocia
con puntos de vista politicos radicales, antidemocrdticos o totalitarios,
y tampoco se pone en una competencia jerdrquica con la teoria o la
filosofia politicas.

La relacién dicotémica que existe, por un lado, entre los puntos de
vista ideoldgicos de la politica y las politicas, y por otro, la aproxima-
cién “pragmatica’ y libre de juicios de valor hacia aquellas resulta, en el
mejor de los casos, descabellada. No se puede entender cualquier acti-
vidad social sin contar con los valores. En un sentido amplio, “todas las
doctrinas politicas coherentes son ideoldgicas, tal como lo es el uso que
hacemos de las ideas politicas en si mismas” (Goodwin 2003, 17). No se
identifican como ideoldgicas solo las doctrinas politicas revolucionarias
y radicales, también lo son el conservadurismo y el liberalismo. Hasta
cierto punto, ni siquiera el pragmatismo per se escapa a esta légica por
cuanto sus premisas y decisiones se definen a partir de juicios de valor.
De hecho, la ideologia no se debe marginar por razones simplistas en el
andlisis politico, porque se ve sesgada a los juicios de valor o incluso se
percibe engafiosa.

Las ideologias son “formas de pensamiento politico que permiten
un importante acceso directo a la manera de comprender la formacién y
la naturaleza de la teoria politica” (Freeden 1996, 1), como bien podria
decirse de la accién y la practica. Por tanto, el cardcter ideoldgico de una
doctrina politica consiste en su “conjunto de creencias no negociables”,
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las cuales definen su puesta en marcha (Freeden 2001, 7). Finalmen-
te, mientras la ideologfa “trasciende los limites convencionales entre
el pensamiento descriptivo y normativo y entre la teorfa y la prictica’
(Heywood 2000, 22), el pragmatismo claramente privilegia la prictica,
la negociacién y la dimensién descriptiva.

El vinculo entre la ideologia y el pragmatismo, por una parte, y las
acciones de politica exterior, por otra, también merece un cuidadoso
andlisis. La ideologfa y el pragmatismo no constituyen causas directas de
la politica exterior. La funcién preeminente de la ideologia es incidir en
el sistema de creencias de los individuos para buscar objetivos politicos.
De acuerdo con Carlsnaes (1986, 180), “por definicién las ideologias
no son factores de causalidad en la explicacién de las acciones de politi-
ca exterior [...]”; sin embargo, se encuentran directamente relacionadas
con valores y percepciones que a su vez se constituyen en factores de
causalidad. Un cierto tipo de ideologia no necesariamente conduce al
mismo tipo de resultado politico. De existir un vinculo de causalidad,
serfa indirecto y tomaria lugar en tres niveles, con ideologia y pragmatis-
mo actuando como a) un prisma analitico para dar sentido a ciertas si-
tuaciones; b) una guia de accién que formula soluciones de politica; y c)
una legitimacién o justificacién de una determinada linea de accién, la
cual responde a principios preestablecidos o a consecuencias esperadas
(Carlsnaes 1986, 168). La ideologia y el pragmatismo convergen para
dar forma a los determinantes de la politica exterior al ser, de manera
simultdnea, una manifestacién de la misma.

La literatura sobre politica y RR. II. referida particularmente a Amé-
rica Latina ha abundado en términos adecuados para captar la tensién,
y a veces la incongruencia, entre los enfoques ampliamente ideoldgicos
y pragmdticos de la politica exterior. Existe una sensacién generalizada
de que considerar ideales y aspiraciones, por un lado, y su viabilidad
frente a las restricciones existentes, por el otro, constituye una especie de
continuo con varias combinaciones intermedias posibles. Lo anterior se
refuerza por la presencia de una sélida tradicién metodolégica y empiri-
ca en las disciplinas politica e histérica en relacién con la tensidn entre
la ideologfa y el pragmatismo. En términos de método, el debate sobre
pragmatismo y lo que se percibe como su opuesto fue el tema central de
una edicion especial de la revista académica Millennium en 2002. Dicha
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percepcién de lo opuesto se definié como una “obsesién en torno a
soluciones absolutas y exclusivas” (Bauer y Brighi 2002, iii). Por el con-
trario, el pragmatismo deberfa constituir una “via de investigacién sobre
las relaciones internacionales” que “invoque un pluralismo metodolégi-
co y una tolerancia disciplinaria cimentada en el firme reconocimiento
de la falibilidad y la contingencia” (Bauer y Brighi 2002, iii). Mientras
el pragmatismo privilegia “un estricto compromiso con la practica” y
la complementariedad, su opuesto, la ideologia, enfatiza las soluciones
tedricas y las diferencias, lo cual casi la convierte en una forma de resis-
tencia frente a la realidad (Bauer y Brighi 2002).

Ejemplos sobre el uso de la ideologia y el pragmatismo se presen-
tan a lo largo del tiempo en las disciplinas y escuelas académicas, los
origenes geogréficos y una variedad de temas. Un analista sugirié que,
en el proceso de concertacién de la alianza anglo-soviética de 1942,
Gran Bretafia y la Unién Soviética estuvieron impulsadas por “intereses
sumamente ideoldgicos’; no obstante, sus acciones se inspiraron en “un
pragmatismo categérico” (Di Nolfo 2000, 427-428). En la busqueda
de criterios para legitimar intervenciones humanitarias, un académico
empled los términos pragmatismo y solidarismo, este Gltimo entendido
como una idea/ideologia subyacente que conferiria legitimidad a la in-
tervencién humanitaria internacional (Bellamy 2000). Otros académi-
cos han recurrido a los términos ideologia y prudencia en un intento de
sentar las bases sociales del realismo (Paul y Hall 1999). Estos auto-
res también han argumentado que la ideologia tiende a prevalecer solo
cuando pocas consecuencias pueden ser atribuidas a las acciones, lo cual
sucede raramente en el campo de las RR. II.

La ideologfa y el pragmatismo también se han empleado para descri-
bir las actuales relaciones entre Estados Unidos y América Latina. Jorge
Dominguez describié el pragmatismo en los siguientes términos:

Una politica de Estado que identifica propdsitos claros y objetivos bien
definidos, la cual es adoptada con medios e instrumentos especifica-
mente dispuestos para el cumplimiento de dichos propésitos, y con ple-
no conocimiento sobre el logro de beneficios verificables, asi como del
posible costo en el cual se puede incurrir para alcanzar tales beneficios
(Dominguez 2007, 3).
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Por su parte, la ideologia fue entendida como un mecanismo para
catalogar, evaluar y valorar aquella informacién que se constituye en un
instrumento util para entender el mundo que habitamos (Dominguez
2007). Los efectos mds indeseados del exceso ideoldgico se distinguieron
y se separaron de la ideologia misma. De hecho, se asociaron con una
tercera categoria, el dogmatismo, entendido como “un esquema mental
construido de cierta manera en un pasado [...] que estd desconectado de
la actualidad, que impide tanto el aprendizaje de nuevas ideas como el
reconocimiento de nueva informacién y el cambio o modificacién de
las politicas existentes” (Dominguez 2007, 3). No obstante, se puede
considerar el dogmatismo como un exceso o degeneracién tanto de la
ideologia como del pragmatismo.

A partir de las lecciones extraidas de la literatura se puede concebir
una definicién funcional de pragmatismo e ideologia en la politica ex-
terior. Una politica exterior pragmdtica se basa en el principio de que la
utilidad, factibilidad y funcionalidad de las ideas, politicas y propuestas
constituyen el criterio para su justificacion. Lo anterior hace énfasis en
la importancia de la accién por encima de la doctrina, de la experiencia
sobre principios inamovibles. El mayor énfasis se pone en la evaluaciéon
de afirmaciones y acciones en funcién de sus consecuencias pricticas.
Una politica exterior pragmdtica puede estar asociada y caracterizada
con una planeacién de mediano plazo y de Estado, mds que una politica
de gobierno. Una politica exterior ideolégica hace énfasis en los prin-
cipios y en las soluciones dogmadticas por encima de la adaptabilidad y
las consecuencias pricticas de sus afirmaciones y acciones. La compati-
bilidad con los principios establecidos forma un criterio fundamental
para evaluar las cualidades de la politica exterior. Aunque las posturas
ideolégicas claramente podrian no ser dogmdticas, una politica exterior
sustentada en la ideologia prioriza posturas y recursos preconcebidos
por encima de su verdadera viabilidad, funcionalidad y conveniencia.
Una politica exterior de tipo ideolégico puede estar asociada y carac-
terizada por una planeacién relativamente de corto plazo y una visién
personalista de las RR. II. vinculadas a un lider o gobierno especifico en
lugar de un interés nacional congruente.

Reiterando la aproximacién conceptual de que los elementos del
pragmatismo y de la ideologia coexisten en cualquier politica exterior
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dada, en este capitulo se identifica en dénde confluyen, se sobreponen e
interactian los dos elementos. También se propone analizar sus resulta-
dos y su incidencia en el desempeno de la politica exterior. La ideologfa
y el pragmatismo se emplean como cualidades o atributos de la politi-
ca exterior, abarcando su concepcién, formulacién e implementacién.
Por tanto, la atencidn se debe dirigir ahora hacia aquellos factores que
pueden determinar o afectar su interrelacién y combinacién. Para lo an-
terior, se consideran los fines y propésitos de una determinada politica
exterior, los medios disponibles para alcanzarlos, el papel que juegan los
actores, el proceso a través del cual la politica exterior se disefa y, pos-
teriormente, se implementa, asi como su contexto histérico y politico.

Fines y propdsitos

El propésito de las actuaciones internacionales de un pais y los objeti-
vos especificos que busca alcanzar inciden en el uso del pragmatismo
y la ideologfa para su posicionamiento internacional. Lo anterior apli-
ca tanto para aquellos objetivos expresados en términos de ganancias
materiales (acceso a recursos, mercados) como para aquellos que son
inmateriales (prestigio, influencia). Por ejemplo, las autoridades de un
determinado pais intentan cambiar de manera radical una politica con-
certada internacionalmente o incluso el sistema mismo, o buscan un
mayor reconocimiento o importancia dentro de dicho sistema o asunto
en cuestién, o luchan con el propésito de alcanzar una mayor autono-
mia o poder de negociacién. Otra dimensién determinante en términos
de objetivos es el receptor de la politica exterior. El lenguaje y el estilo
empleados, asi como la combinacién entre pragmatismo e ideologia,
pueden variar en funcién del interlocutor. ;El objetivo de una determi-
nada politica exterior seleccionada es alcanzar y movilizar a electorados
internos o estimular alianzas, o acaso se trata de tranquilizar a los veci-
nos o a las instituciones internacionales?

La evidencia sugiere que las autoridades de un pais, cuyo objetivo es
ganar mayor respeto y protagonismo dentro de un grupo ya establecido,
tenderdn a adoptar posiciones mds pragmdticas, fundamentalmente dise-
fiadas para agradar o atraer a los miembros de dicho grupo, al tiempo que
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destacan su propia agenda en el interior del mismo. Tal fue el caso del
ascenso de Brasil a la categorifa de potencia mundial bajo los mandatos de
Fernando Henrique Cardoso y Lula da Silva. La politica exterior brasilera
tradicionalmente se ha disefiado para alcanzar un papel més protagénico
tanto en la esfera regional como global, razén por la cual no se ha trata-
do de cambiar radicalmente dichos dmbitos o sus principios, sino mds
bien ganar estatus dentro de los mismos con el objetivo de avanzar en el
logro de su propia agenda. Si los lideres de un pais intentan convertirlo
en una potencia mundial, como lo hicieron la ciudadania brasilefia en la
primera década del siglo XXI, tienen que aceptar sus responsabilidades y
obligaciones, y evitar, en la medida de lo posible, la confrontacién para
no poner en peligro su apuesta. Su diplomacia deberd hacer énfasis en las
similitudes y complementariedades con tantos interlocutores y en tantos
asuntos como sea posible, y tendrd que cumplir y promover las reglas
del club en el cual busca obtener su membresia. Con el poder llega la
responsabilidad, segtin un adagio que Hedley Bull (1977) introdujo en
la escuela inglesa de RR. II.

El problema con posturas mds pragmadticas es que, tarde o temprano,
elementos ideoldgicos entran en escena y obligan a adoptar decisiones.
Bajo Cardoso y Lula, Brasil hizo énfasis en los intereses comunes que
comparte con Estados Unidos, los histéricos y actuales vinculos con Eu-
ropa, y mds recientemente, los puntos en comun con los otros paises del
llamado grupo BRIC (Brasil, Rusia, India y China). La primera reunién
ministerial de los BRIC, realizada en Ekaterimburgo en mayo de 2008,
dejé en evidencia la preferencia ideoldgica por el cambio en relacién con
el orden y las instituciones internacionales, la cual ha sido manifestada
por los miembros de dicho grupo.” Con el tiempo se vio que esto no
compatibilizaba mucho con el enfoque més conservador o gradual de
Washington y de Bruselas, respectivamente, y se afloré la sensacién de
un incémodo acto de equilibrio por parte de las autoridades brasilenas
para presentarse a su pais como un defensor de los pobres y desvalidos,
y al mismo tiempo, miembro respetado e influyente de las naciones més

2 En dicha ocasién el ministro brasilero de Relaciones Internacionales, Celso Amorim,

declaré: “Estamos cambiando la forma en que se organiza el orden mundial” (Amorim
en una conferencia de prensa en Ekaterimburgo, citado por Radyuhin 2008).
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poderosas. La identidad de Brasil como uno de los primeros refuerza
sus pretensiones sobre los segundos; sin embargo, esta ambivalencia no
puede durar para siempre.

Este punto se volvié evidente bajo las presidencias de Dilma Rousseff
y Michel Temer, y ain mds bajo la de Jair Bolsonaro. Ya en su campa-
fa electoral, el mandatario habfa advertido un giro ideoldgico que se
manifestarfa en un acercamiento a Washington y Occidente, incluso
Israel, y en un distanciamiento de China y el mundo en desarrollo. El
mandatario brasilefio persegufa una politica de contraste con el pasado
reciente de su pais y las administraciones del Partido dos Trabalhadores
(PT), pero a la vez con la identidad internacional de estas. El objetivo
de cambio marcado y la nueva colocacién resultaron en un discurso mu-
cho mads ideolédgico, aunque temperado en la accién diplomdtica, como
demuestran la cautela hacia China y el delicado tema de la embajada en
Israel (Gomes Saraiva y Costa Silva 2019).

Por el contrario, un pais cuyo objetivo es rechazar o subvertir un
determinado sistema o linea de accién puede asignar un mayor énfasis
a la ideologia y la conducta firme, al acentuar el cambio y la confronta-
cién con el orden existente y sus respectivos agentes. Asi se hizo con la
politica exterior de Venezuela bajo el gobierno de Hugo Chévez (1999-
2013), con la cual se propuso reformar el sistema regional para purgarlo
tanto del exceso de capitalismo y neoliberalismo como de la dependen-
cia de los paises periféricos en las naciones desarrolladas. El discurso
ideoldgico y el comportamiento de confrontacién pueden ser opciones
viables para inducir una profunda ruptura con el pasado y crear una
mayor independencia frente a los paises poderosos del Norte, por cuan-
to los enfoques mds conciliadores pueden simplemente reproducir los
patrones de dominacién y asimetria que las politicas buscan romper.

Aunque en este tipo de casos una postura ideoldgica puede llegar
a ser generalmente dominante, los elementos del pragmatismo no se
descartan. Con su retdrica encolerizada y a veces ofensiva en contra
de Estado Unidos y del presidente Bush, Chdvez tenia la intencién
de marcar un limite ideolégico entre el bien y el mal, lo deseable y
lo inaceptable. Al mismo tiempo, las iniciativas venezolanas con-
cretas, tales como las apuestas regionales Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestras Américas (ALBA), Petrosur, Banco del Sur
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y Telesur, representaban un proyecto ideolégico contrahegeménico.
No obstante, con el fin de alcanzar sus objetivos ideoldgicos y es-
tratégicos, la administracién de Chdvez no descarté ticticas de tipo
pragmatico. Tras diez afios de chavismo, Estados Unidos se mantenia
como el mayor comprador del petréleo venezolano y como el primer
socio comercial de Caracas (Centeno 2008).

En la medida en que los paises bolivarianos y sus afines pudiesen
considerarse Estados revolucionarios, su comportamiento es perfecta-
mente consistente con la teoria, la historia y el ejercicio de lo que Fred
Halliday (1999, 133-157) denomina “las contradicciones de la politica
exterior revolucionaria”. Un Estado revolucionario adopta con frecuen-
cia una aproximacién dual de politica exterior: ofrece apoyo a regimenes
similares o a movimientos revolucionarios en el exterior, al tiempo que
mantiene relaciones necesarias con otros paises. Bajo el énfasis de la
ruptura se encuentra una “permanente interaccién entre aspiraciones y
limites”, mientras “los cdlculos que surgen a partir de consideraciones
domésticas e internacionales afectan la manera y el alcance en que se
desafia el sistema” (Halliday 1999, 156). Si bien los fines y los objetivos
pueden revelar algo sobre la preponderancia de la ideologia o el pragma-
tismo en la politica exterior, ambos elementos efectivamente se pueden
usar de manera téctica para que uno favorezca estratégicamente al otro.

Este es precisamente el caso de los paises cuyo objetivo de politica
exterior se constituye en un esfuerzo mds pragmdtico de reivindicar su
autonomia y rol en un contexto dominado por otros, asi como en una
apuesta por obtener beneficios de sus vecinos mds poderosos. El presi-
dente ecuatoriano Rafael Correa buscé un acercamiento diplomdtico
con los paises bolivarianos, distancidndose de Washington en aras de
procurarle a su pais una mayor libertad de maniobra en relacién con
su dependencia frente a Estados Unidos y su economia dolarizada.
Aunque recurrié a una ideologia aparentemente bolivariana, y en al-
gunos casos a una retérica exagerada, Correa también mostré un cla-
ro sentido del pragmatismo. Si bien se declaré listo para rechazar el
Tratado Bilateral de Libre Comercio con los Estados Unidos, también
realiz una importante campana en favor de la prérroga de la ley es-
tadounidense para la Promocién del Comercio Andino y la Erradica-
cién de las Drogas (ATPDEA), el cual le otorga a Ecuador un acceso
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vital al mercado estadounidense con condiciones preferenciales. De la
misma forma, el presidente Daniel Ortega de Nicaragua se sumoé a la
ALBA con el propésito de contrarrestar la influencia de Washington,
y de manera simultdnea promovié la ratificacién del acuerdo de libre
comercio entre Estados Unidos, América Central y Republica Domi-
nicana para garantizar a su pafs un acceso sin aranceles aduaneros al
rico mercado estadounidense.

Los objetivos entendidos en funcién del publico destinatario tam-
bién juegan un rol en la definicién de la combinacién entre pragma-
tismo e ideologia. En 2003, el presidente Lula de Brasil (Lula da Silva
2003a) se dirigié a la asamblea del Foro Econémico Mundial de los lide-
res industriales y globales y a la asamblea del Foro Social Mundial (Lula
da Silva 2003b) de los activistas antiglobalizacién. Aunque se trata de
un tributo a la capacidad de Brasil para abogar por intereses divergen-
tes y sentarse cémodamente en mesas muy diversas, los discursos pro-
nunciados en ambos lugares tuvieron diferencias significativas en tono,
contenido y énfasis.* Curiosamente, los ataques verbales mds agresivos
de Hugo Chévez en contra de los Estados Unidos tuvieron lugar en
concentraciones de partidos nacionales, asi como, y en forma menos
exitosa, ante la Asamblea General de la Naciones Unidas de 2006, in-
dicando que en las cumbres de alto perfil internacional ciertos excesos
ideolégicos pueden provocar mds irritacién que solidaridad.® Ambos
casos ilustran como la naturaleza del pablico destinatario incide en la
mezcla retérica de pragmatismo e ideologfa.

Los recursos disponibles

Los recursos disponibles para que un pais desarrolle su politica exterior
también determinan la combinacién de pragmatismo e ideologfa. Des-
de luego, elementos tradicionales del poder, tales como el tamano, los

3 Compare los dos discursos ofrecidos por Luiz Indcio Lula da Silva (2003a, 2003b).
4 A raiz de dicha experiencia, Chdvez adopté una postura doméstica anticolombiana
durante la crisis de Ecuador y Colombia en 2008; no obstante, cambié a una actitud
mucho mds conciliadora en la cumbre internacional del Grupo de Rio.
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recursos naturales, la geografia, la demografia y las capacidades milita-
res y econdmicas, inciden en la presencia internacional de un pais. Sin
embargo, es dificil predecir hacia cudl —ideologia o pragmatismo— los
gobiernos pueden conducir los recursos disponibles. Las autoridades de
los paises mds industrializados, desarrollados y ricos pueden permitirse
una mayor variedad de opciones de politica exterior, mientras que la
limitacién de recursos puede conducir a posturas ideolégicas de alinea-
cién o rechazo. De hecho, la ideologia en si misma podria ser un activo
invaluable de la proyeccién internacional de un pais marginal y pobre.
Los lideres de Estados mds desarrollados y con recursos suficientes
(geogréficos, demograficos, materiales y humanos) tenderdn a adoptar
posiciones internacionales bastante pragmadticas. Esto podria explicarse
por cuatro razones: primero, la tenencia de recursos necesarios para el
desarrollo y el reconocimiento tiende a que el pais sea una potencia mds
satisfecha y conservadora; segundo, los activos del pais les permiten a las
autoridades disfrutar de credibilidad e influencia sin hacer de la ideo-
logfa una caracteristica sobresaliente; tercero, una postura ideoldgica y
firme a escala global puede causar mds fricciones que cooperacion; y
cuarto, intereses y alcances amplios vinculan al pais en diferentes me-
sas de negociacidn y temdticas proporcionandoles a los gobiernos un
mayor margen de maniobra. Lo descrito facilita la gestién de estimulos
y concesiones, que a su vez favorecen posturas pragmdticas y flexibles
sobre aquellas que implican requerimientos no negociables. Una red
extensa de conexiones politicas y econdmicas internacionales también
incrementa el costo de las desviaciones o las actitudes desafiantes.
Brasil ejemplifica tales consideraciones. Sus mandatarios rara vez
han recurrido a posiciones ideolédgicas fijas y han podido desarrollar
su agenda ideolégica (tercermundismo o socialdemocracia) a través
de la diplomacia pragmdtica en virtud de su tamafo, poder econé-
mico, ubicacién estratégica y, mds recientemente, su poder blando.
Sus importantes recursos les facilitan ejercer presencia en mdltiples
instituciones internacionales, desarrollar un uso mds pragmdtico de
su capacidad de influencia a través de recompensas y sanciones a sus
criticos y aliados. Esta consideracién se aplica también al gobierno
de Bolsonaro. Sus multiples vinculos internacionales surgieron una
actuacién pragmadtica también frente a cuestiones mds ideoldgicas. La
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ya mencionada preferencia por tomar distancia de China y del mundo
drabe se chocaba en lo préictico con el hecho de que el pais asidtico es
el primer comprador de productos brasilenos a nivel mundial y que
el Oriente Medio es la segunda regién de destino de las exportaciones
brasilenas de pollo. Las interconexiones internacionales pueden des-
aconsejar posturas demasiado ideoldgicas.

Mientras las autoridades de aquellos paises con una amplia disponi-
bilidad de recursos pueden exponer una preferencia por el pragmatismo,
las de aquellos sin los mismos pueden verse tentados a otorgar un mayor
énfasis a la ideologia. Existen cuatro razones posibles por esta situacién.
Primero, los gobiernos de paises pobres o periféricos tienen una ne-
cesidad apremiante de soluciones inmediatas para problemas urgentes,
raz6n por la cual podrian no estar en condiciones de sostener largas ne-
gociaciones y experimentar los progresos graduales que, por lo general,
supone el pragmatismo. Segundo, una postura ideolégicamente vigoro-
sa es un camino rdpido y de bajo costo para aumentar la visibilidad in-
ternacional, y potencialmente, el poder de negociacién. En este sentido,
la ideologia actiia como un complemento de las capacidades limitadas.
Tercero, para los paises pobres hay poco que perder al desafiar el orden
existente. Por el contrario, la confrontacién puede llevar a que las preo-
cupaciones se incluyan en la agenda internacional, creando conciencia
sobre las necesidades, reclamos y objetivos anteriormente desconocidos.
Cuarto, los lideres de aquellos paises adversamente afectados por las re-
glas del sistema internacional a menudo tendrdn una critica ideolégica
del sistema y un deseo genuino de que se cambien las reglas del juego.

Probablemente no es una coincidencia que los gobiernos de algunos
de los paises mds pobres hayan adoptado las posturas mds ideoldgicas
y las iniciativas mds audaces de la América Latina del siglo XXI. Por
ejemplo, al carecer de los medios para hacer oir su voz en foros interna-
cionales, Bolivia y Ecuador, bajo Morales y Correa, abrazaron aspectos
de la agenda radical bolivariana de Hugo Chdvez, uniéndose a Vene-
zuela en favor de un deseo genuino de crear un sistema regional mds
equitativo. No obstante, también es de su interés llamar la atencién
internacional y aumentar el poder de negociacién frente a los vecinos y
otros actores internacionales. En contraste, ninguno de los paises mds
ricos e influyentes de América del Sur tienen mandatarios que se han
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unido a las iniciativas bolivarianas. Lo mismo se aplica al tan repentino
como pregonado cambio de campo y orientacién del gobierno interino
boliviano de Jeanine Afez que, entre 2019 y 2020, pricticamente ha
desmantelado la politica exterior de Evo Morales de mds de diez afios,
rechazando todas las alianzas regionales e internacionales anteriores y
buscando un nuevo acercamiento a los Estados Unidos y Occidente,
con el fin de atraer atencién y recursos para el nuevo curso de un pais
todavia marginal.

En ausencia de un verdadero poder, un determinado gobierno puede
optar por depender mds en el apoyo de los aliados internacionales o,
por el contrario, intentar un fuerte enfrentamiento con ellos (a me-
nudo adoptando las posturas ideoldgicas convenientes) con el 4nimo
de obtener el miximo margen de ganancias posible. Histéricamente,
los paises latinoamericanos con un poder limitado han tenido la op-
cién de alinearse con el sistema o los subsistemas hegeménicos u optar
por la resistencia ideolégica (Smith 2000). En el caso de alineacidn, la
conexion entre el estilo y las preferencias de los socios dominantes y
subordinados es obvio. Para el caso de resistencia, el rechazo de la ideo-
logfa hegemdnica puede provocar el respaldo a aquella adoptada por un
poder contrahegeménico. Por ejemplo, sin un apoyo econémico y ma-
terial venezolano, paises como Bolivia, Nicaragua o Cuba dificilmente
hubiesen estado en capacidad de mantener su postura ideoldgica frente
a los Estados Unidos en el siglo XXI. Sin sus recursos naturales (y el
apoyo chino o ruso), el mismo Venezuela, bajo Chévez y luego Maduro,
serfa incapaz de mantener su postura ideoldgica y sus iniciativas. Ante
la carencia de recursos importantes, estar en el bando de los aliados y de
su estilo predominante de politica exterior (ideologia o pragmatismo)
resulta a la vez una postura racional y plausible.

Sin embargo, en ausencia de recursos y activos importantes, los so-
cios y aliados internacionales también pueden ser usados en beneficio
propio empleando una combinacién calculada de ideologia y pragmatis-
mo. Durante la Guerra Fria, los gobiernos de muchos paises latinoame-
ricanos se jugaron la carta anticomunista y exageraron la amenaza de la
subversién con el propésito de alcanzar mejores tratos y concesiones por
parte de los Estados Unidos. Asi mismo, los mandatarios de Paraguay y
Uruguay histéricamente han oscilado entre la influencia de Brasil y de
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Argentina con el fin de mejorar su posicién en el sistema de la Cuenca
de la Plata. Recientemente, los gobiernos de Paraguay y Uruguay, des-
ilusionados por la falta de beneficios tangibles que esperaban obtener
como resultado de su membresia a Mercosur, han buscado estrechar sus
relaciones con Estados Unidos y con nuevos socios internacionales. Para
ello, emplearon la retérica de la insatisfaccién y recurrieron a la amenaza
de dar giros ideoldgicos con el tnico propésito de obligar a los lideres
de Argentina y Brasil a ofrecerles mayores concesiones. En ese caso, el
poder de negociacién de ambos paises pequenos se vio en aumento,
dado que una zona de libre comercio de Estados Unidos con cualquiera
de ellos hubiese podido perjudicar la totalidad del proyecto Mercosur y
en particular los intereses de la industria brasilena.

Por ultimo, la ideologfa puede ser en si misma un recurso. La aten-
cién recibida por Cuba durante los tltimos 64 afnos se debe en gran me-
dida a la postura ideoldgica de su gobierno. De no haber sido por ello, la
posicién estratégica de Cuba per se no habria podido ser suficiente para
llamar la atencidén de manera importante, por lo cual, la politica exterior
cubana habria quedado sin duda alguna por fuera de la lista de priori-
dades de los Estados Unidos. Sin embargo, aunque los gobiernos de los
paises débiles pueden sentirse mds atraidos por las posturas ideoldgicas
en comparacién con los de Estados poderosos, no existe un determinis-
mo en ello y el tamafio y la riqueza tampoco explican completamente
la combinacién de ideologia y pragmatismo. Los casos de Uruguay y
de Republica Dominicana lo demuestran. En su lugar, la capacidad de
agencia y las cualidades particulares de los lideres de un pais son varia-
bles adicionales, y a menudo cruciales, para explicar la politica exterior.

La agencia y el factor humano

Las creencias, las percepciones y las preferencias individuales de los to-
madores de decisiones tienen un impacto primordial en la combinacién
de ideologia y pragmatismo que orienta el ejercicio de las RR. II. de un
pais, por cuanto estas personas son quienes formulan e implementan
la politica exterior. La relacién entre la agencia y la estructura tiene
lugar de dos maneras, y aunque las estructuras ciertamente afectan las
percepciones y los comportamientos, los individuos pueden incidir
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drésticamente en las estructuras y en los resultados de las politicas.
Como fue mencionado por Robert E Kennedy en sus memorias de
la crisis de los misiles de 1962, el presidente John Kennedy buscé el
consejo de una treintena de las personalidades mds competentes y bri-
llantes de la administracién de los Estados Unidos, pero si seis de ellos
hubieran sido presidente en lugar de JFK, la crisis habria resultado en
una guerra nuclear (Kennedy 1999).

Argumentar que el entorno internacional es lo que explica en su
totalidad el comportamiento de un Estado implica, implicita o expli-
citamente, que todos los Estados dotados de capacidades similares re-
accionan de manera semejante frente a las mismas circunstancias exter-
nas objetivas, un argumento que simplemente no estd respaldado por
la evidencia histérica. Robert Jervis, un pionero de las aproximaciones
cognitivas a la politica internacional, sostiene que las percepciones de
las personas involucradas pueden explicar varios aspectos de la politica
exterior (Kennedy 1999). De hecho, los atributos y las percepciones de
los lideres politicos pueden dar cuenta de las diferencias en el compor-
tamiento internacional de los Estados, lo cual no puede ser explicado
tnicamente a la luz del contexto nacional o internacional.’

Estudios recientes han puesto en evidencia la forma en la cual las
caracteristicas de las élites nacionales pueden afectar el destino de una
nacién.® Seria dificil imaginar a Venezuela tomando posiciones tan vo-
ciferantes y audaces si no fuera por la orientacién ideolégica que emané
de las convicciones de Hugo Chdvez o la personalidad de Nicolds Ma-
duro. Un argumento similar podria emplearse en el caso de Bolivia y de
Evo Morales. Por su parte, el carisma de Lula y su historia personal lo
convirtieron, en su momento, en un ejemplo tanto para el sector finan-
ciero internacional como para los manifestantes antiglobalizacién. Por
otro lado, en el caso de Chile, lideres socialistas como Ricardo Lagos y
Michelle Bachelet han conservado el mismo modelo de politica exterior
a pesar de que el neoliberalismo es el legado de un pasado autoritario
bajo el mando del General Pinochet.

> Para una discusién mds detallada sobre el tema: Jervis (1976); Shih, Chyh-yu (1992);
Cottam (1994). i
¢ Para América Latina: Reid (2007); Africa: Martin (2005).
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Goldstein y Keohane (1993) han identificado tres caminos para ex-
plorar la forma en la cual la politica exterior puede ser afectada por las
ideas y las creencias individuales de los lideres. Primero, las ideas propor-
cionan hojas de ruta para interpretar la realidad y optar por un conjunto
de resultados deseados entre los muchos posibles. Segundo, en ausencia
de un tnico o claramente definido plan de accidn, las ideas orientan las
decisiones estratégicas de los tomadores de decisiones. Finalmente, una
vez que las ideas sean institucionalizadas en un conjunto consolidado de
normas y reglas, terminan por definir la politica en ausencia de otras al-
ternativas. Al adoptar y aplicar esta teoria a la relacién entre ideologia y
pragmatismo, se podria afirmar que el vinculo entre las predisposiciones
individuales de los lideres hacia la primera o el segundo se ve reflejado
en las politicas e incide en la naturaleza y el estilo de estas tltimas.

Dos ejemplos ilustran lo anterior. Las ideas de Hugo Chdvez aso-
ciaron de manera significativa el papel histérico de los Estados Unidos
con los problemas de América Latina. Como resultado, se dibujé un
mapa con posibles alternativas de reaccién frente a las acciones que fue-
sen adoptadas por los Estados Unidos. A raiz del ataque colombiano
a la guerrilla de las FARC, el cual tuvo lugar en territorio ecuatoriano
en 2008, Chdvez se adhirié a su posicién ideoldgica e inmediatamente
condend tanto a Colombia como a Estados Unidos, pese a la falta de
evidencia concreta sobre la participacién de este tltimo. De hecho, se
puede argumentar que el antiamericanismo se ha convertido en una
norma rectora de la politica exterior venezolana debido a la posiciéon
ideoldgica de sus lideres.

En segundo lugar, luego de la crisis argentina de 2001, el presidente
Néstor Kirchner decidié priorizar la recuperacién de la produccién y
el empleo por encima de cualquier postura ideolégica en materia de
politica exterior. En ausencia de soluciones claras inmediatas, orient6
pragmdticamente la actuacién internacional de Argentina, lo que con-
dujo a decisiones extrafas, pero cuidadosamente calculadas, tales como
la aceptacién del apoyo venezolano y el rechazo a socios tradicionales
como el FMI e Italia. Esta postura se convirtié en la regla de la politica
exterior argentina hasta que recuperd su estabilidad econdmica. De la
misma forma, la decisién adoptada por Cristina Kirchner de naciona-
lizar en 2012 los activos en Argentina (la empresa YPF) de la petrolera
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espafiola Repsol se fundé en la percibida, y real, falta de exploracién y
explotacién de hidrocarburos por parte de dicha empresa, asi como en
la preferencia para el autoabastecimiento energético nacional. La nacio-
nalizacién y el casi simultdneo ingreso de inversiones chinas al sector
petrolero argentino demuestran el cdlculo de riesgo, costos y beneficios
detrds de la decisién del gobierno. Ahora bien, aunque en ambos casos
el proceso de llevar las ideas a la accién siguié caminos similares y bas-
tante ideoldgicos, en ausencia de soluciones obvias, Chévez se adhirié
meramente a las convicciones ideoldgicas, mientras que los Kirchner
evaluaron de manera mds pragmdtica sus opciones.

El proceso de politica exterior

El proceso mediante el cual la politica exterior es disenada, adoptada
e implementada es tan importante como su resultado (Hudson 2007)
y afecta la combinacién de ideologia y pragmatismo. No solo impo-
ne restricciones sobre las opciones disponibles y las posibles acciones,
también influye en la forma de pensamiento y actuacién de los indivi-
duos. Por ejemplo, la presencia de un lider carismdtico puede afectar
el comportamiento de los asesores; el respeto por los procedimientos
institucionales puede generar problemas adicionales o retrasar las de-
cisiones; demasiada o muy poca informacién o la presién del tiempo
pueden llevar a los tomadores de decisiones a confiar en un comporta-
miento ideolégico tranquilizante o generar “sentimientos instintivos”
(Hudson 2007, 50). En este orden de ideas, merecen ser analizados
elementos como el tipo de régimen, la apertura del proceso de toma de
decisiones, el papel y el poder de los diferentes actores, tanto naciona-
les como internacionales, y el peso de las consideraciones domésticas
y de los intereses en juego.

El alcance y la inclusividad durante la formulacién de la politica
exterior pueden incidir en la combinacién de pragmatismo e ideolo-
gia. Los procesos que son inclusivos y abiertos a varias voces, incluido
el disenso, parecen producir una politica exterior efectiva, consistente
y bien fundamentada. Las estructuras de toma de decisiones altamente
profesionalizadas, caracterizadas por la competencia y la experiencia,
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tienen mayores probabilidades de resultar en la seleccién de informa-
cién eficiente y objetivamente. Asi mismo, cuanto mds amplio sea el
apoyo hacia una politica, mds fécil y consistente serd su implemen-
tacién. Todos estos ejemplos se relacionan con el pragmatismo y se
ajustan tipicamente al caso de Brasil. La politica exterior brasilena
es tradicionalmente ideada y dirigida por el presidente, en estrecha
cooperacién con el Ministerio de Relaciones Exteriores, Itamaraty, un
organismo altamente profesionalizado con una reputacién de eficien-
cia y que se encuentra relativamente abierto a los aportes de la socie-
dad civil. No sorprende que la politica exterior brasilena haya gozado
de un alto grado de coherencia, pragmatismo y, en definitiva, éxito.
Tampoco sorprende entonces que, tan pronto como Jair Bolsonaro
habia centralizado la toma de decisiones sobre la politica exterior en
sus propias manos y las de unos pocos colaboradores y familiares, mar-
ginalizando a Itamaraty, la proyeccién externa de Brasilia experimenté
algunas pérdidas (Gomes Saraiva y Costa Silva 2019).

Por otro lado, la toma de decisiones restringida, inaccesible y ex-
clusiva parece producir efectos no éptimos, y los estudios de pensa-
miento de grupo han destacado las distorsiones que pueden ocurrir
cuando las élites pequenas, cohesivas y aisladas lo hacen (Janis 1982).
El grupo puede mostrar una inclinacién hacia las respuestas emocio-
nales, la uniformidad y una propensién a apoyar al lider o a preservar
la unidad de dicho colectivo. La seleccién de informacién puede estar
sesgada, induciendo a que solo se consideren aquellas opciones que se
ajustan a la visién dominante o establecida. Los recién llegados al po-
der pueden experimentar el sindrome del grupo nuevo en su lucha por
alcanzar el éxito, recurriendo de manera frecuente al cambio (Stern
1997). Estos hallazgos se ajustan a lo que en este capitulo se ha defini-
do como politica exterior ideoldgica. Los sintomas parecen coincidir,
entre otros, en los casos de Chédvez, Maduro, Morales y Bolsonaro.
Todos confiaron en un circulo restringido de asesores cercanos cuyas
ideas son afines; también llegaron al poder como politicos novatos y
presentdndose como no profesionales en dicho oficio. Todos mani-
festaron estar dispuestos a acentuar y a adoptar cambios politicos y
dejaron en evidencia su avidez por lograr éxitos de mucha visibilidad
y resonancia.
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La politica exterior rara vez se limita a los circulos presidenciales.
En los regimenes democrdticos, las decisiones politicas involucran a va-
rias agencias estatales y pueden requerir negociaciones delicadas entre el
gobierno y la oposicién, el ejecutivo y la burocracia estatal o entre los
partidos de coalicién. En presencia de maquinarias estatales complejas,
la definicién e implementacién de la politica exterior es el resultado de
procesos organizacionales (las interacciones entre los ministerios y sus res-
pectivos intereses, culturas y agendas) y de la politica burocritica (enten-
dida como la negociacién politica entre aquellas partes interesadas sobre
un determinado asunto) (Allison y Zelikow 1999). En estos casos, los
resultados son el producto final de arreglos y cambios graduales més que
de una simple decisién derivada de una posicién ganadora. Por lo tanto,
los aparatos burocrdticos y politicos son cruciales para comprender los
motivos, las fuentes y los actores de la ideologia y el pragmatismo en los
Estados modernos.

Dos ejemplos ilustran la dindmica de los procesos organizacionales
y de la politica burocrdtica. Cuando la integracién argentino-brasilefia
se discutié por primera vez a mediados de la década de 1980, hubo
un consenso en Brasilia sobre su fundamento, pero se presentaron
divergencias sobre las medidas prdcticas. EIl Comité de Politica Adua-
nera del Ministerio de Economia estaba en favor de un compromiso
pragmdtico con los argentinos, mientras que la Agencia de Comercio
Exterior inicialmente mostré una postura ideolégicamente mds pro-
teccionista.” Las diferentes posturas tuvieron su origen en culturas e
intereses organizacionales distintos y el acuerdo finalmente alcanzado
con los argentinos fue el resultado de un compromiso al interior de la
delegacién brasilena (Gardini 2005). La proyeccién internacional de
Chile como potencia comercial internacional caracterizé la politica
exterior del gobierno de la Concertacidn, sin importar que las accio-
nes hubieran estado encabezadas por los Demécrata Cristianos o por
los Socialistas. Considerando que la estrategia se remonta a los anos de
Pinochet, esta coherencia resulta sumamente sorprendente. La misma

7 Entrevistas a José Tavares de Araujo, Jefe del Comité de Politica Aduanera en 1986,

Brasilia, 19 de mayo de 2003; a Roberto Fends, Jefe de la Agencia de Comercio Exterior
en 1986, Rio de Janeiro, 11 de junio de 2003.
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también fue posible debido a un consenso ampliamente compartido
(v significativamente pragmdtico) que abarcé todo el espectro politico
y a la sociedad civil chilena (Collier y Sater 2004) en relacién con la
identidad internacional deseada.

Si la politica exterior es a menudo la continuacién de la politica
doméstica con otros instrumentos (Hudson 2007), significa que las di-
visiones y los debates nacionales claramente tienen un impacto en la
combinacién de ideologfa y pragmatismo en dicha politica, y pueden
llamar la atencién nacional sobre asuntos de politica internacional. Por
ejemplo, las negociaciones en curso sobre migracién con los Estados
Unidos atraen una atencién interna significativa en México. Si bien la
sensibilidad nacional puede conducir a una respuesta mds emocional e
ideoldgica, cuanto mayor sea el ndimero de partes interesadas, mds ne-
gociado y pragmadtico serd el resultado de la politica, especialmente en
los asuntos internacionales vitales (Hudson 2007).

Mis adn, los actores internacionales pueden desempefiar una doble
funcién en tales situaciones. Por ejemplo, las fuertes posiciones de los
Estados Unidos, sobre la migracién en México o el trifico de drogas en
Colombia o Bolivia, pueden causar malestar y una resistencia ideoldgica
basada en reclamos de autonomia nacional, o pueden alentar reacciones
mids contenidas y pragmdticas. En definitiva, la combinacién de ideo-
logia y pragmatismo en la politica exterior puede verse influenciada ex-
ternamente, pero es adoptada por los tomadores de decisiones internas,
quienes en ultima instancia asumen la responsabilidad sobre la eleccién.

El contexto histérico y politico

Los eventos y episodios ocurren en el marco de un contexto histérico y
politico. A nivel nacional, la idiosincrasia, la historia y las instituciones
afectan la conducta frente a lo internacional. En el plano internacio-
nal, los neorrealistas sostienen que la configuracién del sistema mundial
genera un impacto en la manera en que sus partes interacttian (Waltz
1979), mientras que otros argumentan que la capacidad de influencia
del sistema depende de la lectura que realicen los actores (Wendt 1992).
Sin embargo, existe una opinién compartida de que el contexto brinda
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oportunidades y limitaciones. La configuracién dentro de la cual se de-
sarrolla la politica exterior puede desempenar un papel importante en
definir la combinacién de ideologia y pragmatismo.

A nivel doméstico merecen ser analizados tanto el tipo de régimen
y los arreglos y procedimientos institucionales, como la idiosincrasia
o la cultura nacional. Por ejemplo, una nacién se define a partir de las
actitudes frente a la alteridad, tal como lo ilustra la relacién ambivalen-
te de América Latina con los Estados Unidos. La concepcién de roles
naturales (Holsti 1970) puede dar forma a las percepciones y a las au-
topercepciones, lo cual orienta las posturas de politica exterior hacia un
comportamiento mds ideoldgico o pragmdtico. Sin embargo, la cultura
en s{ misma no se constituye en la causa de comportamientos en la poli-
tica exterior. Lo importante es entender quién concibe qué ideas, coémo
lo hace y para qué propésitos o agendas (Hudson 2007).

Un factor adicional que influye significativamente en la politica ex-
terior es el nacionalismo, fenémeno que se encuentra en auge en toda
América Latina y que puede afectar la combinacién de ideologia y prag-
matismo en la politica internacional. A nivel global, el nacionalismo ha
sido acompanado de manera sistemdtica por una politica exterior mds
reivindicativa, sustentada en elementos fuertemente ideolégicos y en la
defensa de la soberania y de los intereses nacionales. Ideolégicamente, el
nacionalismo ha sido diverso y multifacético, encarnando un conjunto
de visiones, pero en esencia tomando dos formas principales: por un
lado, estrecho, tribal, belicoso y potencialmente totalitario, y por otro,
vinculado a un sentido de emancipacién y liberacién civica (Vincent
2001). En América Latina contempordnea, esta tltima acepcién clara-
mente prevalece.

Sin embargo, tiene implicaciones complejas para la politica exterior.
Los vinculos entre grupo, identidad, cultura y pertenencia que susten-
tan la o las ideologias nacionalistas terminan siendo redefinidos. De
hecho, la creciente reivindicacién latinoamericana exhibe por lo me-
nos tres dimensiones: subnacional (naciones indigenas y comunidades
marginadas que buscan liberarse de la exclusién o dominacién de las
élites), nacional (soberania nacional para contrarrestar las presiones ex-
ternas) y regional (América Latina como una unidad especialmente en
oposicién a los Estados Unidos y el cambio global). La reconciliacién
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de estas dimensiones plantea desafios para el propio Estado, asi como
para la elaboracién de su politica exterior y los proyectos de integraciéon
regional apoyados por el Estado. La importancia y el manejo de estos
aspectos y las tensiones que pueden generar (nacionalismo versus regio-
nalismo) producen diversas combinaciones de ideologfa y pragmatismo
en la politica exterior y, sobre todo, en la posible construccién de la
unidad regional.

En el plano internacional, en varios estudios se ha senalado la exis-
tencia de una correlacién entre la estructura del sistema, las reglas de in-
teraccién en el interior de este y una predisposicién hacia la ideologia o
el pragmatismo. Las diversas configuraciones de los sistemas internacio-
nales se encuentran caracterizadas por diferentes reglas y principios de
funcionamiento. Por ejemplo, en un sistema de equilibrio de poderes,
como tuvo lugar hasta la Primera Guerra Mundial y como se presenta
posiblemente hoy después del fin de la unipolaridad estadounidense, las
alianzas dependen de los beneficios. Por lo tanto, los Estados tenderfan
a dar prioridad a las ventajas ¢ intereses por encima de la ideologia, al
menos en plano de las alianzas. Por su parte, en el sistema bipolar de
la Guerra Fria, las relaciones tendian a descansar mds en la ideologia
(Kaplan 1957). Asi, la prevalencia del pragmatismo en las politicas exte-
riores contempordneas latinoamericanas podria explicarse por el fin de
la unipolaridad de los Estados Unidos, el creciente niimero de poderes
en competencia en el sistema internacional y el mayor nimero de alter-
nativas que lo anterior ofrece a todos los paises.

También se puede formular una explicacién adicional, relacionada
y complementaria. El aumento en el nimero de actores importantes
implica de la misma manera un aumento en el nimero y la naturaleza
de los intereses y, por lo tanto, en la presencia de asuntos controversia-
les en la agenda internacional. Cuanto mayor es el nimero de asuntos
de este tipo en el sistema mundial, mayor es el grado de presencia de
un comportamiento negociador en la politica exterior y menor es el
nivel de intransigencia ideoldgica (East, Salmore y Hermann 1978).
Esto explica el pragmatismo prevaleciente de las politicas exteriores
latinoamericanas en el marco de la multipolaridad actual. Los actores
mds influyentes no solo brindan una variedad de opciones ideolédgicas,
sino también temas en disputa y, por lo tanto, un mayor potencial
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para las alianzas en asuntos transversales. A su vez, lo anterior crea una
mayor interdependencia, aumentando no solo los costos de la con-
frontacién, sino también el atractivo de la diplomacia internacional.

Al aceptar este argumento, la pregunta gira en torno a explorar lo
que sucede en condiciones de unipolaridad. La légica indicaria que, con
un tnico Estado dominante en el sistema, la agenda internacional se re-
duce a aquella del poder hegeménico. En este caso, el comportamiento
ideolégico en la politica exterior alcanzarfa su punto méximo promo-
viendo una amplia aceptacion de la ideologia del hegeménico junto con
una mayor uniformidad (ya sea impuesta o no) y una menor oposicion
ideoldgicas. En gran medida este fue el caso que se dio a mediados de
la década de 1990 cuando la euforia posterior a la Guerra Fria y la
aceptacion generalizada de la ideologia estadounidense de la democracia
electoral y la libertad de mercado permearon la totalidad de la regién.
En cierto sentido, la ideologia y el pragmatismo coincidieron, ya que
ninguna alternativa parecia estar disponible. La postura mds pragmati-
ca, por lo tanto, se convirtié en el alineamiento ideoldgico. De hecho,
la Gnica contribucién auténticamente latinoamericana a la teoria de las
RR. II. en ese periodo, conocida como e/ realismo periférico, predicé
exactamente este tipo de comportamiento (Escudé 1997).

Las fases historicas de agitacién, fragmentacién o aglutinamiento,
en otras palabras, la transicién del sistema, también tienen un impacto
sobre las decisiones de la politica exterior. George Modelski (1981) ha
argumentado que el sistema internacional experimenta ciclos de cambio
cada 120 afos, incluyendo cuatro fases: de guerra global y surgimiento de
nuevos poderes; poder mundial; deslegitimacién del poder mundial; y, fi-
nalmente, desconcentracién del poder hacia otros actores. Las propensio-
nes de politica exterior pueden derivarse de cada fase del ciclo (Modelski
1981). De acuerdo con esta interpretacion, el final de la Guerra Fria y la
década de 1990 representaron el apogeo del poder de los Estados Unidos,
lo que result6 en una conformidad ideolégica. Tal interpretacién también
sugerirfa que actualmente estamos entre la deslegitimacién y la fase de
desconcentracién; en forma creciente el poder y los valores estadouniden-
ses se ponen en tela de juicio. La ideologia y el pragmatismo coexisten, el
primero desafia y deslegitima el poder establecido, y el segundo aprovecha
las oportunidades que ofrece el desdibujamiento de un tnico centro.
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Conclusiones

Identificar los factores que afectan la politica exterior no es lo mismo
que rastrear su influencia (Rosenau 1966). Reconocer que los elementos
ideoldgicos y pragmadticos dan forma a la politica exterior no equivale
a entender la manera en la cual estos interactian ni a establecer en qué
condiciones uno puede prevalecer sobre el otro. Las variables son tantas,
tan complejas e interrelacionadas que solo se puede buscar una expli-
cacién convincente en estudios de casos especificos y en periodos de
tiempo limitados. En consecuencia, el propdsito y la tarea de este marco
analitico es explorar los posibles motivos, localizar las posibles fuentes
e identificar los posibles factores de ideologia y pragmatismo en la po-
litica exterior. Es la tarea de casos de estudio especificos comprender y
dar sentido al surgimiento del pragmatismo o al repunte paralelo de la
ideologfa en la politica exterior de paises individuales.

Sin una pretensién de exhaustividad, se senalaron varios factores
como determinantes de la ideologia o el pragmatismo (o ambos), de-
pendiendo de su combinacién con otras variables. Los objetivos de la
presencia internacional de las autoridades de un pais pueden influir en
los medios empleados para alcanzarlos, en términos no solo de estrategia
y beneficios, sino también de las diferentes audiencias que pueden ser
el objetivo del discurso y la accién de la politica exterior. Los recursos
disponibles para la conduccién de la misma también podrian tener un
impacto sobre la forma y el estilo que adopte la politica, mientras que
las ideas, creencias, actitudes y habilidades personales y profesionales de
individuos influyentes contribuyen en gran medida a la formulacién e
implementacién de la politica internacional. Finalmente, el contexto
politico e histérico, tanto nacional como internacional, ofrece oportu-
nidades y limitaciones a los estilos y opciones de dicha politica.

En una realidad tan compleja e interconectada como la de hoy, la di-
ferenciacién tradicional del andlisis de la politica exterior entre distintos
niveles de estudio parece perder parte de su poder explicativo y quizds
no capta el entorno actual de manera satisfactoria. Por ejemplo, los fac-
tores que explican o determinan la combinacién de ideologia y prag-
matismo en la politica exterior ya no pueden simplemente atribuirse al
nivel individual, nacional o internacional. Las categorias y los conceptos
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analiticos mds flexibles, adecuados para anilisis transversales, resultan
mds apropiados y ttiles y, por lo tanto, en este capitulo se han planteado
como una propuesta. Esto puede ser bien recibido o criticado, pero su
objetivo es estimular el debate sobre si el andlisis de la politica exterior
debe avanzar, por un lado, hacia un enfoque més especializado, auté-
nomo y compartimentado, o por otro, si debe seguir un método y una
agenda mds holisticos y pluralistas; o, de hecho, si es posible proponer
una combinacién de ambos.
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Capitulo 14

Desafios para la ensenanza, el aprendizaje
y la investigacidn en el andlisis de politica
exterior en América Latina: conclusiones

Radl Salgado Espinoza

Caminan de la mano en la educacién superior la ensenanza, el apren-
dizaje y la investigacién. El desarrollo del andlisis de politica exterior
(APE) como disciplina depende de estas tres actividades y de los debates
que emergen de las reflexiones sobre los eventos del campo. Esos debates
en América Latina, pero sobre todo en Ecuador, han sido limitados en
el APE y en las disciplinas cercanas. Si bien es cierto que, en los tltimos
afos, se ha experimentado el crecimiento de grupos de investigacién,
observatorios y la oferta académica, sobre todo en Argentina, Brasil,
México, Colombia, Chile y Ecuador, a nivel regional el debate y el tra-
bajo colectivo son muy esporddicos. Entonces, el primer reto para el
APE en América Latina es crear esa sinergia entre los principales centros
de ensefianza e investigacién para reforzar la identidad de la disciplina y
contribuir a su desarrollo tedrico-metodolégico.

El segundo reto es incorporar en las mallas curriculares y silabos de
los centros de ensefanza e investigacion el estudio y debates en torno a
la gran variedad de enfoques para estudiar asuntos de politica exterior,
desarrollados a lo largo de la historia del APE. Los capitulos presenta-
dos en esta compilacién no han sido suficientes para contener todos los
acercamientos disciplinarios al estudio del tema. Tampoco estdn repre-
sentados todos los enfoques tedricos desarrollados en la corta historia de
la disciplina. Por ejemplo, en este volumen no se ha incluido el enfoque
para el andlisis de cémo se toman decisiones en politica exterior, uno
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de los pilares del APE desde su creacién como disciplina (Hudson y
Vore 1995), dentro del cual se han desarrollado varios modelos, como
el racional y el burocritico, ademds de modelos pluralistas y construc-
tivistas (Mingst y Mckibeen 2021, Mintz y DeRouen 2010). También
hace falta complementar con las contribuciones al desarrollo del APE
desde América Latina, por ejemplo, la aplicacién del realismo periférico
al estudio de la politica exterior, entre otros enfoques (Escudé 2012).

No obstante, todos los capitulos tienen un marco teérico que sus-
tenta el desarrollo de las secciones empiricas como base para cumplir
el elemento investigativo y se complementan con un debate corto del
enfoque del APE aplicado a cada estudio. Esto ha permitido confirmar
algunos aspectos centrales de la disciplina: el primero es que dicho
enfoque se encuentra en el agente, sea este un individuo o grupo de
individuos, actuando en funcién de un ente colectivo con autoridad
publica, ya sea un Estado, parte de un Estado u otro ente con autori-
dad publica.

El enfoque general en esta compilacién ha sido en la politica exterior
de un Estado o varios Estados. Sin embargo, hay otros actores que no se
han estudiado, por ejemplo, los subestatales que incluyen los gobiernos
auténomos descentralizados y las regiones auténomas, y también los
supraestatales, como la Unién Europea y, en ciertos campos, la Comu-
nidad Andina de Naciones (CAN). Ademds, se asume que los factores
domésticos son una fuente central de la politica exterior de un Estado.
El sistema internacional juega un rol importante, pero no es el determi-
nante en el comportamiento de los Estados en su politica internacional.
Por tanto, se puede decir que la disciplina supone un andlisis multinivel.

Se ratifica en estas pdginas la inexistencia de una teorfa general de
APE aplicable para explicar la politica exterior de todos los Estados, o
entender aspectos especificos del accionar de otros actores de politica
exterior. Se evidencia que cada Estado u otro actor tiene su individua-
lidad e interés particular. Por tanto, se refuerza el principio del APE
de desarrollar teorfas centradas en el agente como actor principal de
la politica exterior. Los enfoques teéricos son mds bien meso- o mi-
croteorfas creadas dentro de la disciplina, y marcos tedricos con base
en las teorfas de las RR. II. o adaptaciones de otras disciplinas de las
ciencias sociales, situacién que requiere que las personas especializadas
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en el campo colaboren cercanamente con sus colegas en estos campos.
En consecuencia, se fortalece el principio del APE como multidisci-
plinaria.

Finalmente, la extensa variedad de temdticas que contiene esta dis-
ciplina deja en evidencia la dificultad de definir el objeto de estudio del
APE. En este libro se presentan solo algunas de las mismas en América
Latina, un aporte a la disciplina en la regién. Por ejemplo, las cuestiones
estudiadas no incluyen la politica exterior de los Estados latinoamerica-
nos en tiempos de pandemia del covid-19, dado que esta compilacién
ya estaba en proceso de investigacién al momento que se desat6 la crisis.
La forma en que los Estados de la regién abordaron la crisis nacional e
internacionalmente es, sin duda, un tema para futuros estudios que, con
las bases de la disciplina presentadas en esta compilacién, podrdn con-
tribuir al desarrollo del campo. Se ha notado la dificultad de tener una
tinica definicién de politica exterior y la necesidad de actualizarla cons-
tantemente. Por tanto, un reto mds para especialistas del APE es definir
su objeto de estudio, la politica exterior, y asi fortalecer su identidad.

Este capitulo, con el que se cierra el volumen, estd estructurado de la
siguiente manera: primero se hace una reflexién sobre la investigaciéon
desde el APE como un reto en América Latina. En la segunda seccién
se evaltian el aprendizaje y la ensefianza de politica exterior en América
Latina y, sobre todo, en Ecuador. Finalmente, en la tercera seccion se
resaltan los diferentes enfoques metodolégicos, con especial énfasis en
los capitulos anteriores, pero reflexionando acerca de las diversas formas
para crear conocimiento en contraste con los disefios de investigacién.

La investigacién desde APE como reto de la regién

La investigacién sobre politica exterior en la regién es muy amplia y
diversa. Pero sobresalen los estudios empiricos y descriptivos, como ya
se subrayd. Esta caracteristica estd relacionada con la ensefanza y el po-
bre debate teérico-metodolégico dentro de la disciplina en la regién. Si
bien es cierto que la metodologia de las RR. II., ciencia politica u otras
disciplinas de las ciencias sociales puede ser ficilmente empleada en las
investigaciones de politica exterior, el reto es irrumpir en los debates
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tedricos y metodolédgicos dentro del APE para reforzar el cardcter de esta
disciplina no solo en Ecuador, sino a nivel regional y global.

Para este andlisis se realizé6 un cuidadoso examen de la literatura
que trata sobre los asuntos metodolégicos para los estudios de politi-
ca exterior. Resulté extremadamente dificil encontrar investigaciones o
publicaciones en las que se indaguen sobre los enfoques teéricos y las
metodologias del APE. En uno de los pocos textos en los que se pone un
énfasis en estos elementos centrales se remonta a 1992; se trata del libro
de Roberto Russell, Enfoques tedricos y metodolégicos para el estudio de la
politica exterior. El texto es una de las obras sobre el tema en el contexto
regional producidas por los académicos que participaron en el Progra-
ma de Estudios Internacionales de América Latina (RIAL) de la década
de 1980 y comienzos de la de 1990, quienes buscaron teorizar acerca
de la politica exterior de América Latina. No obstante, existe un vacio,
debido a la falta de didlogo, entre la generacién del RIAL y sus colegas
mis jévenes. La situacién hace dificil una continuidad en los debates y
el desarrollo de una identidad de un APE latinoamericano. Por tanto, se
debe plantear si se podria hablar de un APE latinoamericano, a pesar de
que, como ya se menciond en la introduccién de este libro, de la escuela
cepalina se derivaron algunas corrientes explicativas de la politica exte-
rior de los Estados de la regién.

El reto del APE latinoamericano radica en transcender ese vacio ge-
neracional para aprovechar el conocimiento acumulado y contrastarlo
con las nuevas propuestas. Un didlogo generacional podria reforzar esa
identidad y contribuir a los debates tedricos y metodolégicos que per-
mitan alimentar la investigacién en esta disciplina.

Ademds, se evidencia una pobre integracién de las nuevas temadti-
cas de politica exterior a las tradicionales. Asi, por ejemplo, los temas
sobre paradiplomacia y politica exterior de los gobiernos auténomos y
descentralizados no trasciende a un debate sobre el concepto mismo de
politica exterior en América Latina. Por tanto, se encuentran no muy
bien integradas, sino mds bien se estdn desarrollando como un campo
de investigacién paralelo al APE. La investigacién sobre la politica exte-
rior de organismos internacionales con personeria juridica y poder ju-
risdiccional, como la CAN o el Mercosur atin no se estudia con firmeza
en América Latina. No obstante, de acuerdo con los debates actuales,
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algunas politicas de estas organizaciones internacionales se podrian con-
siderar como politica exterior colectiva, en una forma distinta a la de
la Unién Europea (Morin y Paquin 2018; Hill 2016), pero con con-
secuencias colectivas para otros actores exteriores. Por tanto, se podria
considerar a estos como nuevos actores de politica exterior en la regién
latinoamericana.

En resumen, los nuevos problemas que aquejan a las sociedades,
como la migracién internacional, el deterioro del medio ambiente, la
ética en la politica exterior, la negociacién con sectores privados como
las transnacionales, la politica de los mares y las proyecciones estratégi-
cas en la Antdrtica constituyen temas centrales de la politica internacio-
nal de interés nacional y regional. No obstante, hay muy poca reflexion
académica desarrollada desde el APE. Esto sin duda es una formidable
demanda a la disciplina en la regién.

Mirando al futuro sobre la ensefhanza

y el aprendizaje en APE

Como parte de esta investigacion se realizé un corto estudio explorato-
rio sobre qué se ensena en los cursos de politica exterior o APE en Ecua-
dor y se contrast6 con un estudio mds amplio sobre qué y cémo se en-
senan las RR. II. en América Latina, desarrollado en FLACSO Ecuador
en los ultimos afios. La primera impresién que arrojan los datos sobre el
tema es que, especialmente en Ecuador, la ensefianza no se centra en los
enfoques tedricos de la disciplina, ni en las técnicas metodoldgicas para
hacer el andlisis, sino en lo empirico, la prictica y accién profesional de
los hacedores y ejecutores de la politica exterior. Por tanto, las investi-
gaciones son generalmente andlisis descriptivos de los resultados de la
politica exterior.

Se evidencia una disparidad sobre el desarrollo del APE como dis-
ciplina. Mientras los estudios en algunos paises —Chile, Brasil, México,
Argentina y Colombia— fueron el motor de la investigacién de la poli-
tica exterior en América Latina que, ya a finales de los anos setenta y
durante los ochenta, posicionaron la disciplina como un campo central
para el desarrollo teérico del APE latinoamericano desde el Programa de
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RIAL (Russell 1992), en paises pequefios como Ecuador se realizaban
andlisis histéricos y muy descriptivos con muy poca explicacién teérica.
Por tanto, la contribucién al desarrollo teérico de la disciplina en la
regién de estos Estados puede ser considerada minima. No obstante,
en las tltimas décadas se ha evidenciado una transformacién en la en-
sefanza, aprendizaje e investigacidn en estos paises como resultado de
la mayor oferta de programas de licenciatura, maestria y doctorado en
estudios de RR. II. que ofrecen en sus mallas curriculares la asignatura
de politica exterior (Salgado Espinoza 2022).

A pesar de ello, atin se evidencian grandes retos para la disciplina. Esta
realidad puede estar relacionada con la dificultad de acceso a textos peda-
gdgicos para su ensefanza, pero también con la formacién y especializa-
cién del cuerpo docente. En este contexto, uno de los retos mds obvios es
la falta de entrenamiento del profesorado y la poca produccién de textos
didécticos para la ensefianza de la disciplina en la regién, sobre todo en es-
pafol y portugués. Esto claramente debilita la capacidad de debate tedrico
y metodoldgico, y la calidad de las investigaciones producidas.

A esto se suma la dificultad para delimitar el objeto de estudio, como
se senalé anteriormente. Con ello, los estudios de politica exterior son
realizados por actores del campo, sobre todo diplomdticos, o por es-
pecialistas de otras disciplinas, como politlogos, internacionalistas,
economistas y hasta soci6logos. Por tanto, no participan en los debates
teéricos metodoldgicos para abordar los temas de politica exterior con
los instrumentos creados dentro del APE, sino desde su campo de ense-
fianza e investigacion. Consecuentemente, en el caso ecuatoriano, sobre
todo, los silabos de politica exterior para cursos de pregrado contienen
temdticas que estdn mds cercanas a las dreas de regionalismo, seguridad
y derecho internacional, economia, migracién y geopolitica. Ademds, el
mayor nimero de textos para la ensefianza de la disciplina se encuentran
en inglés (Salgado Espinoza 2022).

Con todo, se debe resaltar que se evidencia una tendencia a mejorar
la oferta de cursos de politica exterior en Ecuador. Luego de una pobre
oferta de cursos hasta la primera década del presente siglo, recientemen-
te se puede observar un auge en la seleccién, tanto en pregrado como
en posgrado. Esta tendencia puede estar relacionada con el aumento de
programas en ciencia politica y relaciones o estudios internacionales,
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tanto para licenciaturas como maestrias y doctorados, en los tltimos
afos a nivel regional.

También, se ha evidenciado el crecimiento de think tanks sobre po-
litica exterior en América del Sur, ya sea ligados a los centros univer-
sitarios, 0 como organizaciones de profesionales del campo. Al centro
de politica internacional brasilero, Fundacién Getulio Vargas, se han
sumado el Foro Permanente de Politica Exterior de Chile, la Red Ar-
gentina de Profesionales para la Politica Exterior (REDAPPE), el Ob-
servatorio de Politica Exterior Uruguaya, el Foro Permanente de Politica
Exterior del Ecuador, los grupos de investigacién de politica exterior
de la red ecuatoriana de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales
(CIPRI) y de FLACSO Ecuador, entre otros. Esto augura un desarrollo
y posicionamiento de la disciplina a lo largo y ancho de la regién.

Los disefios de investigacién y metodologia en el APE

Beach y Perdersen (2020, 17) sugieren que cuando se aborda un tema
de investigacion en politica exterior se puede diferenciar entre dos for-
mas. Se trata de disefios centrados en un evento, cuando se busca expli-
car o entender el evento como tal, y los centrados en la teorfa, cuando
se “tiene la ambicién de contribuir al debate teérico amplio, dénde los
eventos estudiados son considerados como casos concernientes a fené-
menos tedricos”. Detrds de esta propuesta se sostiene una variedad de
factores involucrados en la construccién de conocimiento en APE, tales
como los enfoques tedricos del conocimiento que se encuentran ligados
a las estrategias tedricas del andlisis y la correspondiente metodologia
que completa un disefio de investigacion en APE.

Neuman (2014) resalta tres enfoques para crear conocimiento en las
ciencias sociales: el enfoque positivista, el interpretavista y el critico. En
el APE estas tres perspectivas son fundamentales al momento de pensar
en un diseno de investigacién (Beach y Perdersen 2020). Ademds, en las
ciencias sociales en general se resaltan dos recientes corrientes de andli-
sis: el feminismo y el posestructuralismo (Neuman 2014), pero también
en el APE estas corrientes constituyen importantes aportes tedricos y
metodoldgicos. En el APE, al ser una disciplina multicausal, multi y
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transdisciplinaria, y multimétodo, se ha acogido estos tres acercamien-
tos y las dos recientes tendencias para el andlisis de politica exterior. Por
tanto, hay una diversidad de enfoques disciplinarios y metodoldgicos
que estdn relacionados con los diferentes paradigmas del conocimiento
en las ciencias sociales y los estudios internacionales.

Uno de estos es el positivismo o empirismo que se caracteriza por
el énfasis en explicar los eventos, acciones y procesos de politica exte-
rior y asuntos internacionales (Hollis y Smith 1992). En el contexto
de este paradigma, los/as investigadores/as se plantean preguntas como
las siguientes: ;Qué explican la apatia de Bolivia y Chile en su politica
bilateral? ;Cudles son los factores que arrojan luz sobre la asociacién de
Colombia a la Organizacién del Tratado del Atldntico Norte (OTAN)?
Por qué Estados pequenos como Costa Rica tienen dificultades para
posicionar una norma internacional que les permita controlar la in-
fluencia maritima de grandes potencias pesqueras? ;Por qué Ecuador
denuncié el Tratado Constitutivo de la UNASUR? Con ello, las inves-
tigaciones tratan de desarrollar razones, motivos, causas y explicaciones
para estos eventos. Entre los trabajos de este libro que se enmarcan en
dicho paradigma se podrian resaltar el capitulo de Maria Elena Lorenzini,
el trabajo de Raul Salgado Espinoza y el capitulo de Sandra Zapata y Aldo
Martinez. Estos acercamientos pueden acoplarse a un enfoque metodold-
gico cualitativo, como el capl'tulo de Lorenzini, o con métodos cuantitati-
vos, como el capitulo de Zapata y Martinez. Sin duda, también se pueden
emplear enfoques metodolégicos mixtos en los que se combinen métodos
cuantitativos y cualitativos.

En el interpretativismo, otro enfoque paradigmdtico del conocimien-
to, se podrian localizar preguntas de investigacién con este estilo: ;Cémo
se proyectan imaginarios de Estados Unidos por medio del discurso a
nivel internacional? ;Cémo se emplean las concepciones del buen vivir en
la politica exterior del Ecuador? ;De qué forma la cultura y la identidad
son utilizadas por China para posicionarse en América Latina? Con esta
perspectiva se trata de entender o comprender cdmo los procesos, la cul-
tura, la identidad y las ideas juegan un rol importante en la construcciéon
y ejecucion de la politica exterior. Asi el interpretativismo, understanding,
se posesiond como una de las tradiciones del andlisis en los estudios in-
ternacionales y la politica exterior (Hollis y Smith 1992). Dentro de este
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paradigma se podrian localizar sobre todo los capitulos de Claudia Edith
Serrano y de Pryanka Pefiafiel Cevallos. Metodolégicamente, las investi-
gaciones de esta categoria paradigmdtica emplean herramientas cualita-
tivas. Pero se pueden apoyar con estadisticas descriptivas para aclarar los
eventos de politica exterior.

Otra de las mayores tradiciones en la construccién de conocimiento
en el APE, especialmente desde América Latina, es el enfoque critico.
En la regién varias contribuciones tedricas se relacionan con esta pers-
pectiva. Dentro del enfoque se localizan las propuestas neomarxistas
y demds teorfas criticas como las de la dependencia y la autonomia.
Con esta tradicién o enfoque critico no solo se busca explicar las cau-
sas o motivaciones para los eventos internacionales, las acciones y los
comportamientos de los actores, sino también desarrollar mecanismos
para cambiar las relaciones de poder, sobre todo para beneficiar a los
mds desfavorecidos (Neuman 2014). En esta compilacion, el capitulo de
Ramiro Lapefa ejemplifica la aplicacién del enfoque critico en combi-
nacién con elementos de las teorfas neomarxistas. Metodolégicamente,
estas perspectivas pueden combinar métodos cuantitativos y cualitati-
vos, como en el caso del capitulo mencionado.

Se debe resaltar, ademds, los recientes debates sobre una tendencia
que ha desafiado las perspectivas del mainstream de las RR. 1., pero
también las tres tradiciones del conocimiento que han dominado la
investigacién en las ciencias sociales y, por supuesto, en el andlisis de
politica exterior. Estas contribuciones llegan desde los enfoques del pos-
modernismo y el feminismo, que, por un lado, critican a las perspectivas
dominantes, y, por otro, sugieren nuevas formas de entender e inter-
pretar la realidad de los eventos de politica exterior. Particularmente,
los pensadores que trabajan en los campos del posmodernismo/poses-
tructuralismo han realizado contribuciones en la disciplina al proponer
que se analice el rol del discurso en el APE (Hansen 2016), aunque al
mismo tiempo comparten algunos principios del interpretativismo. El
capitulo de Claudia Donoso es un claro ejemplo de cémo las contribu-
ciones del posmodernismo/posestructuralismo refuerzan la disciplina y
enriquecen las diversas formas de abordar la investigacién en el APE.
Metodoldgicamente, este enfoque se asocia mucho con los acercamien-
tos cualitativos, como el andlisis de discurso.
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Para concluir, los capitulos presentados en este volumen y las re-
flexiones ofrecidas en sus pdginas finales no hacen mds que evidenciar
la gran deuda que tiene la academia con el APE en América Latina. Se
comienza a saldarla con este libro, esperando que sirva como una guia
para la investigacién y como un complemento a otras contribuciones en
las que se reflexiona sobre el estado de la disciplina y la forma de inves-
tigar en APE en la regién, como lo demostré Russell (1992). El reto gira
en torno a la ensefanza y la aplicacién de la variedad de enfoques del
APE en la investigacién con el fin de seguir aportando al desarrollo de
la disciplina desde América Latina.
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Este libro ingresa en el acervo de las relaciones
internacionales por su aporte al anilisis de la politica
exterior de los Estados latinoamericanos. A esa
contribucién se suma otra de gran valor: ante la
escasez de textos en espafiol, con los capitulos aqui
reunidos se entrega a la comunidad hispanohablante
una lectura para reflexionar sobre esta drea tematica,
para pensar en los desafios que suponen los diversos
casos de estudio.

En La politica exterior... se ofrecen nuevas miradas
acerca de cdmo se crea el conocimiento en sinergia con
los disefios investigativos. Se trata de una valiosa
herramienta teérico-metodolégica, cuyos alcances se
veran reflejados en la docencia y en las investigaciones
venideras en el campo de las relaciones
internacionales.

FLACSO
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