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El cambio de gobierno en Uruguay ha
acarreado una innegable dinamizacion de la
Cancillerfa, probablemente como reflejo de
una més precisa adopcidn de metas y proce-
dimientos de acci6n externa. Si en algin sen-
tido es legftimo afirmar que se perciben sefia-
les del surgimiento de una politica
internacional auténtica (y si en algin punto
del faturo préximo se pudiere reconocer niti-
damente una politica de tal naturaleza), el
pais no estaria ni més ni menos que respon-
diendo a los nuevos datos del escenario mun-
dial (1). El articulo que sigue ensaya un ané-
lisis de aquellas sefiales y de esta pauta de
interaccion, desde la perspectiva que sustenta
el vertiginoso, pluridimensional presente que
vivimos.

1. El momento internacional

Destacar la fluidez del contexto €n que
deben trazar sus rumbos las nuevas autorida-

trivial; si se desprendiera de ella, bajo ropajes
sencillos o refinados, la apresurada conclu-
sién de que no es aconsejable emprender
ambiciosos cursos de actividad bajo tan mé-
viles circunstancias, la trivialidad cerraria su
cerco sobre el decisor o sobre el mero intér-
prete. Dos recaudos metodolégicos, que de
inmediato exponemos, tienden a exarinar la
riqueza heuristica del presente con menos
escepticismo temprano y més inquietud por
amplificar la experiencia actual.

1.1. Variantes de Método que se Aplicardn

Todo se mueve, en el sistema internacional
de hoy; y en ello residen las dificultades para
captar, identificar, formar juicios. A ello,
pues, deben atender principalmente los arbi-
trios metédicos; los procedimientos usuales
en los estudios de relaciones internacionales
y politica exterior deben potenciarse al grado
de las exigencias de aquel estado del objeto.
Descompongamos la férmula, con el prop6-

des uruguayas en materia de relaciones exte- sito de relevar mejor los desaffos analiticos, !

. riores resulta tan urgente y obligado como ¥ presentemos de inmediato, luego, los dos |
L recursos mencionados. |

Todo: las relaciones capitales, y por con-
secuencia, las secundarias; pero también las
identidades de algunos actores, y por deriva-
cién de ese cambio, las dem4s identidades de
Tos agentes vinculados a los primeros. Los :
blogues 0 “campos”, junto con los equilibrios
bélico—politicos, pero concurrentemente los 5
flujos comerciales y financieros. Las pautas 4
de negociacién y el alcance de lo negociado, E
més también, retroalimentindolo, los presu- i

*  Este articnlo es el producto de una investigacién
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1. Creemos que saldaria también una antigua deuda
consigomismo, como hemos expresado en el anticu-
. o “Hacia una Impostergable Politica Exterior”
(Cuadernos del CLAEH, N° 25; Montevideo, 1983;
pigs. 3-12). ’
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puestos de defensa con impacto directo en las
politicas fiscales y las expectativas de los
mversores, empleadores, consumidores, tra-
bajadores, técnicos en muchas especialida-
des. En concreto, si 1a Uni6n Soviética altera
la naturaleza de su organizacién politico-
1deoldgica, la identidad de Estados Unidos se
modifica (al menos en lo que respecta a las
politicas federales y a los pactos de las élites
gobernantes con la ciudadania). Si la relacién
entre las superpotencias (que quizés dejen
pronto de merecer ¢sta designacién) se rede-
fine, casi todos los conflictos regionales se
replanteardn sustancialmente (¢l del Medio
Oriente, €l centroamericano, el del Africa
austral, etc.) La distensi6n europea no refleja
¢sa nueva relacién de Washington y Mosci,
sin mds: proporciona al mismo tiempo un
horizonte de ulterior expansi6n a la cconomia
alemana federat (por la reunificacién y por la
apertura econdmica de los pafses que eran
hasta ayer comunistas, en especial la Uni6n
Soviética); quizds también al Japén, de donde
s¢ desprende un renovado impuiso a los cam-
bios en el comercio internacional y en las
Inversiones, que estdn relegando a Estados
Unidos, en los medianos plazos.

S¢ mueve: se trata de variaciones tanto
cuanutafivas como cualitativas, pero también
de los regimenes y de las aspiraciones. Toda-
via més: de los datos (?) geopoliticos, como,
entre otros, la unidad de Ia URSS, 1a divisién
alemana, el “apartheid” sudafricano. Y aun
mis: la historia reciente pierde significacién
(la Revolucién Conservadora, la Guerra de
las Galaxias, junto con el PCUS y la “cons-
truccién del socialismo™), en tanto una histo-
ria decimondnica que se creyé definitiva-
mente sepultada (la de las nacionalidades,
especialmente en Europa) recobra vigencia
{en los dmbitos de lo que fue, y acaso no dejé
de ser, €limperio zarista; pero también en los
Balcanes y, como reivindicaciones regiona-
listas crecientes, en la Europa comunitaria).
Conviene que todos recuperemos nociones
como las de las sucesivas fronteras alemanas,
los Hmites de Rusia o la relaci6n anglo—esco-
cesa (2). .

Frente a una fase de tales caracteristicas,

2. Como un ejemplo de los esfuerzos de comprensién
en contextos en que fode cambia, véase Foreign
Affairs, vol. 69, N® 1; Nueva York, 1990; 1a entrega
se titula “Americana and the World 1989790,

surge la alternativa de considerarla bien un
pasaje, nexo o transicién, bien un vuelco, giro
o transformacion. Si no desaparece, en nin-
guno de ambos supuestos, la fluidez y todas
sus inherentes dificultades, existe en uno y no
en el otro 1a nota de perdurabilidad, la condi-
cién de definitivo de lo que el observador
percibe. Los pasos 0 nexos levan de un orden
a Otro, pero No pertenecen, en cuanto tales, a
ninguno de ellos; en los giros o transforma-
ciones, gran parte de lo novedoso y muchas
de las rupturas con el orden que descaece
integran las estructuras sustitutivas, abrigan
vocacién de permanencia.
La indagaci6n es muy diferente segtin se
adopte una calificacién o su alternativa, Si
entendemos hallarnos ante una transicién nos
preguntaremos, esencialmente, ;a qué parece
conducir este presente?, ;qué configuracion
de €] sugiere que es puente a tal estado de
cosas? Si creemos, por lo contrario, que la
movilidad del todo constituye ya implania-
cién de un sistema cabal, nuestra interrogan-
tes irdn en el sentido de {Qué se est4 desple-
gando?, ;cudl es el principio, cudles las
tendencias que pugnan, quiebran, desplazan,
prevalecen?, ; podran estas tendencias afian-
zarse y abarcar la generalidad de los elemen-
t0s, bajo un orden susceptible de estabilizar-
se? En el primer caso, se escrutars lo mévil
como efimero y se procurard hacer hincapié
en el antes del pasaje, con el propésito de
discernir qué podria reemplazarlo (en un
contexto estructural constante o también mo-
dificado). El pasaje mismo interesar4 enton-
ces como pista o sugerencia, pues la indole
del puentc o del eslabén, por asi decirle,
informa acerca de ambas orillas o acerca de
loencadenado. En el segundo caso, se exami-
nard o moévil como duradero y en é] se ha de
centrar Ia atencidn del intérprete; éste afinard
su captacién de cuanto surge o adivine y
proyectard hacia el futuro, pero sobre todo
hacia su propia madurez, cada elemento al
que reconozcan trazas de comienzo, de fun-
damento. Deberd aplicar, sin duda, criterios
que le permitan separar aquellas circunstan-
cias que forman parte del nuevo ordenamien-
10, y estdn por tanto llamadas alarga vigencia,
de aquélla$ accesorias o de mera transicién;
de unas y de otras, en efecto, constard habi-

tualmente cualquier fase, por mis fundacio- -

nal que se revele.
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(Cuidl es, en concreto, la naturaleza del
momento internacional que tenemos ante no-
sotros actualmente? ;Transicién o funda-
cion?

Nos inclinamos resueltamente por la fun-
dacion, en virtud de:

a) La caracterizacion de la fase que experi-
menta el sistema global y todos los sub-
sistemas en la medida en que de aguél
dependen {puesto que también lo influ-
yen, y los signos de estas relaciones as-
cendentes no coinciden siempre con los
del condicionamiento descendente). Se
observa nna expansion de la democracia
formal (libertades y derechos fundamen-
tales, pluralismo y amplia admisién de la
incertidumbre politica, elecciones, sufra-
ﬂio universal e igualitario) y un retormo a

propiedad privada (no siempre indivi-
dual) y principalmente al mercado, los
precios libre, la competencia. Las econo-
mias se abren, disminuyen los controles
de los flujos financieros. No se trata de la
implantacién de un capitalismo neto, por
lo contrario, junto con las experiencias de
economia planificada ceden los ensayos
de ortodoxia (?) liberalcapitalista; un in-
tervencionismo pragmético y moderado
prevalece, al menos es lo que luce como
susceptible de estabilizarse (3). Numero-
sos conceptos acreditar4n, en lo que resta
de este articulo, la caracterizacion sefiala-
da. Sise acepta, echard de verse que cons-
ta de procesos normativos, cargados de
enérgicopoder de legitimacidn de gobier-
nos y movimientos: democracia, propie-
dad no estatal, apertura econdimica, Con-
sisten, por otra parte, en ratificacién de
tropismos que vienen operando de mucho
tiempo atras {(especialmente la expansion

3. Especial significaci6n tiene el cotejo de las expe-
riencias britdnica, porun lado, y de los pafses comu-
nitarios de la Europa continental; parece claro que
las politicas thatcherianas no han resoelio los pro-
blemas vinculados a la escasa competitividad de la
produccién del Reino Unido, al tiempo que dejan in
saldo de exasperacion de las relaciones econémico—
sociales. Todo indica quela Comunidad Exiropea no
seguird a log Conservadores britdnicos y que el
ReinoUnido, en cambio, se acercard al pragmatismo
que prevalece en Alemania, Francia, ltalia y demis
paises comunitarios,

de las practicas democréticas formales) o
que se levantan como saldo de fracasos
que, mis y méis, parecen definitivos (so-
bre todo la revalorizacién del mercade y
la sustitucién de los planeamientos cen-
tralistas por sobrios intervencionismos).
b) Los contenidos de las identidades de los
nuevos actores y los alcances de las nego-
ciaciones mds avanzadas. Referimos, es-
pecificamente, al resurgimiento naciona-
lista y a los esquemas de integracién
acelerada; s6lo aparentemente antagdni-
¢os, no cabe pensarlos como precarios,
transaccionales sino como perdurables:
las reivindicaciones nacionales, por haber
sobrevivido a eclipses represivos y haber
demostrado capacidad de reconstitucién
instantdnea que apunta al hecho de estar
sofocadas pero no anuladas; las empresas
de integracién por el éxito que ha corona-
do algunas (la europea, obviamente) y la
necesidad que para olras proyecta la ame-
naza de marginatidad que pesa sobre los
involucrados (las latinoamericanas, por
ejemplo). ‘ : '

Esta fluidez fundacional, estainterrupcion
de rasgos permanentes puede ser, a nuestro
juicio, aprehendida y analizada si se aplican
concurreniemente los dos temperamentos
metodoldgicos que pasamos a establecer.

1. El Globalismo. No significa la atencién
sisteméticamente prioritana hacia las confi-
guraciones y los equilibrios de alcance mun-
dial, sino el examen predominante de las
estructuras mds abarcativas, de los estados
més amplios o comprensivos de un agente o
los momentos mayormente expandidos de un
proceso. Esa mirada tomar4 en ocasiones la
escala planetaria pero otras veces la globali-
dad en gue se buscan las conexiones claves
s6lo revestird magnitud regional. Lo defini-
torio de este modo de abordar 1a indagacion
reside en la naturaleza permanente, exterior
oenvolvente y normativa u ordenadora de los
rasgos que primeramente se aferran, parades-
deellos configurar, interpretar y explicar/pre-
ver acerca del conjunto, o

Parecerd a primera vista paraddjico que
busquemos en las lineas exteriores y noen las
centrales la aprehension inicial. Pero es pre-
cisamenie porque nos encontramos ante una
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novedad recién instaurada, y probablemente
todavia en fase de despliegue, que la investi-
gacion puede llegar a postular como centrales
clertos elementos mas no partir de la atribu-
¢ion de centralidad. La inquietud por distin-
guir las posiciones estructurales hasta identi-
ficar el nicleo, el centro puede y debe guiar,
desde el principio, la actividad de percepcidn
de evidencia empirica relevante, en el marco
de hipétesis bien formuladas; pero si se apre-
sura la caracterizacion de ese miicleo se corre
el riesgo de omitir el registro y andlisis de
dimensiones del (supuesto) contorno que in-
fluirian sobre ta configuracién general y so-
bre 1a estructuracién que se entiende discern-
Ir. La prioridad metodolégica asignada a los
elementos del limite o contorno del objeto
estudiado garantiza, en buena medida, que la
distincién de los rasgos del objeto segtin cen-
tralidad/periferia, condicionantes/condicio-
nados, etc. constituird un problema, un desa-
fio a resolver y no una apresurada o aun
aprioristica separacién, falsa inteleccidn.

La inclinacién met6dica que lamamos
globalismo se empefiar4 en trazar nexos cau-
sales donde los autorice el flujo de la infor-
maci6n que la observacion le proporciona y
también establecerd, con igual apoyo, vincu-
laciones normativa, es decir, destacara aque-
llos componentes del conjunto que reclaman
¥y consiguen erigirse en referencia de otros
componentes, en mdviles y patrones de con-
ducta, en programas de accién.

Conforme a lo dicho, en el proceso de
replanteo de un conflicto regional, como por
ejemplo el del Africa austral, el talante glo-
balista escudrifiar4, desde el comienzo de la
indagacion, los comportamientos de todoslos
sectores de Ia poblacion en la Repiiblica Su-
dafricana y en los Estados vecinos, asi como
los contenidos de conciencia y las reacciones
ante los cambios producidos de fodos los
actores politicos de la regi6n y de todas las
diplomacias que aunen papeles activos (aun-
que no parezcan importantes) en aquellas so-
ciedades. '

2, El Presentismo Prospectivo. En el eje
de 1a sucesi6n de los acontecimientos, esta
variante metodoldgica privilegia ¢l hoy; lo
que se actualiza en estricta simultaneidad con
la investigacién de la escena internacional,
Consiste en ahondar lo presente, en procurar

comprenderie en sus miltiples implicacio-
nes, en oponerle una pregunta tras otra, en
afanarse por reconstruir sus articulaciones y
su configuracién general. Aquf no se pone
entre paréntesis o no se acepta como proble-
ma la cuestién de la centralidad, en un avance
cauteloso hacia ella; por lo contrario, se aven-
turan hipdtesis acerca de los componentes
nucleares de las estructuras que se implantan
ante nuestros 0jos. Si el globalismo es pru-
dente y asume la insercién del momento de
hoy en lineas de historia de mediano y largo
plazo, el presentismo es aventurado y lo que
pone entre paréntesis radica en las interro-
gantes historiogréficas {;de dénde procede lo
actual? jdentro de qué procesos?, etc).

La urgencia de profundizaci6n del presen-
tismo debe satisfacerse, en nuestra opinién,
en términos prospectivos. La pregunta reite-
rada consiste en: ghacia dénde?, ;Qué se
anuncia oresulta pronosticable? Las respues-
tas requieren y a la vez se hacen posibles
porque la variante admite desde muy pronto
en la indagacién as hipétesis sobre lo nuclear
o rector. El futuro de medio y largo plazo se
torna discernible, toma figura desde 1a hon-
dura, desde la densidad de las relaciones que
hoy estdn mostrando transformacién. Sin el
énfasis prospectivo, el presentismo se perde-
ria en la complejidad de las novedades y en
cuestiones sobre acumulacién o mutuo re-
fuerzode los procesos de cambio; Ia pregunta
acerca de qué elementos rigen como centrales
aotros se volveria, probablemente, imposible
de responder (e imposibilitarfa, igualmente,
como dijimos, los prondsticos). .

La concurrencia del globalismo y el pre-
sentismo prospective arroja, creemos, una
percepcion de vectores: lineas de modifica-
clones con direccién y sentido precisos, que
fundan Ia anticipacion y estructuran el pre-
sente, de amplio alcance y situados en estra-
tos o sectores diversos del campo de las rela-
ciones internacionales.

1.2, LosVectores Discernibles

Sefialaremos de inmediato cuatro dingmi-
cas que cumplen esas exigencias, y que trata-
remos por efide como vectores; uno surge del
barrido globalista del campo: la preeminen-
cia de las relaciones econémico—politicas co-
mo independientes y . definitorias del nuevo
sistema; dos surgen de los hallazgos de un

22

REVISTA DE CIENCIA POLITICA

VACILACION ANTE LOS UMBRALES: APUNTA UNA POLITICA...

presentismo pronosticador: la declinacién de
Estados Unidos vy las afirmaciones, a su vez
en competencia, de Euroépa occidental ly Ja-
pén; el cuarto y mis enérgico se perfila, al
mismo tiempo, por virtud del globalismo y el
presentismo prospectivo: los cambios en “el
Este”, el fin de las que se presentaron como
revoluciones socialistas. El orden de la expo-
sicidn de los vectores serd de vigor decrecien-
te (sin olvidar que mencionamos sélo a los
dominantes o capitales).

1. Los cambios en “el Este”. Sube esta
linea de rdpida evolucién el primer rango
porque se inscribe, como en un zigzagueo en
que cobra potencia creciente, en los niveles
ideoldgicos, politicos, econémicos y milita-
res. Repercate en todos los &mbitos del siste-
ma y en muchas situaciones nacionales y
regionales.

Parece, a esta altura, indudable que la na-
turaleza de las novedades en Europa oriental
y todo el vasto territorio soviético consiste en
la cancelacién, tefiida con los colores del
fracaso, de un designio revolucionario inspi-
rado en la biisqueda del socialismo, en térmi-
nos cientificistas, a partir de una legalidad
histérica que se suponia cabalmente. desen-
trafiada. En tomo a este niicleo crecid, de
1917 en adelante, un entramado de expecta-
tivas, un organismo politico de dimensiones
planetarias, particularmente despuésde la Se-
gunda Guerra Mundial. Las expectativas de
desarrollo y prosperidad, de independencia
nacional y hasta de democratizacién fueron
en considerable proporcién atraidas, como
por influjo magnético, por la experiencia
marxista-leninista animada y dirigida férrea-
mente por el carisma rutinizado de los gober-
nantes de Moscd. En lo que constituyd un
éxito limitado a la primera industrializacién,
pero incapaz de trascender a las relaciones
sustentadas en la cibernética, la petroquimi-
ca, la aplicacién civil de la energia atémica,
la Unidn Soviética se transformé en superpo-

tencia militar y en integrante de una diarquia
mundial, junto al eterno rival y viejo socio de
negociaciones cruciales, los Estados Unidos.

Los portadores del carisma del 17 han ido
renunciando a todas las tesis del socialismo
cientificista, acosados por una desconformi-

dad de sus gobernados que se filtra en cada
espacio de libre expresién que se abre a €stos.

Los pueblos en que se ensayd esa “construc-
cidn del socialistno™ no s6le votan, en cuanto
pueden, contra los partidos comunistas sino
que zevelan que peco ha cambiado en sus
conciencias, gue las convocatorias sofocadas
por Ia verdad oficial de la sociedad sin las
contradicciones de clase se expanden con una
elasticidad vertiginosa, signo inequivoco de
que no estaban absorbidas ni superadas por
dicha verdad de Estado. Las aspiraciones de-
mocriticas, nacionalistas y de bienestar,
cuando no las mareas independentistas y de
reafirmacion religiosa, patentizan el hecho de
que la prolongacién de la “construccién del
socialismo” es, de mucho tiempo atrds, la
superficie de unas dictaduras; patentizan asi-
mismo la paradoja de que ese socialismo
resultaba apto para captar expectativas leja-
nas e incapaz de ganar o mantener adhesiones
de quienes lo veian de cerca, de quienes lo
vivian,

Moscii estd, actualmente, sitiada por las
tensiones nacionales, €inicas, sociopoliticas.
Sin duda, s6lo puede moverse a la defensiva;
perc hoy se visualizan nitidamente que su
politica de agregar concesién a concesion le
permite ganar tiempo {que pasa de contarse
€n afios a contarse en meses) pero descubre
la extremada inconsistencia del fundamento
de su autoridad. Con la eleccidn de Boris
Yeltsin (absolutamente confiado en la vigen-
cia que deriva de la negacién del “estab-
lishment” comunista y de las propias refor-
mas que éste quiere administrar) como
Presidente de la Federacién Rusa, la rdpida
sustitucién de la clase dirigente soviética se
ha hecho inevitable, salvo que se implante
una tirania militar de imposible reconcilia-
cién con poblaciones que abrigarian sélo ren-
cor y desaliento.

La apertura econdmica de 1a Unién So-
viética y los demds paises europeos que for-
maban lo que fue su bloqueo, la instauraci6n
en ¢llos del mercado, la propiedad no estatal
y la inversién extranjera determina, entre
convulsiones socip—econdmicas, sin duda, un
horizonte de expansién productiva y comer-
cial, sobre el que se han lanzado ya los mis
dindmicos polos empresariales, de Japdn a
Estados Unidos, con Alemania y en general
Europa occidental en posicién prob-
ablemente ventajosa. La postracién politico—
social de Ia Unidn Soviética, sumada a un
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ostensible fracaso en Afganistdn, le quita el
carécter de superpotencia; lo que se expresa
en politicas de negociacién y desarme s6lo
comprensibles como derivacidn de su debili-
dad, de una retaguardia amenazante para sus
propios ejércitos. De allf se desprende una
distensién mundial inequivoca, la pérdida de
apoyo de muchas fuerzas insurreccionales,
nuevos datos en varios escenarios regionales
conflictivos. Y menos claramente, pero sus-
ceptible de identificarse en algunos efectos
que luego sefialaremos, la disolucién de la
diarquia, no para erigir a Estados Unidos en
gobernante del mundo sino para dar cabida a
una estructuracién multipolar de las relacio-
nes politicas y econdmicas de alcance plane-
tario. La anulacién, por dltimo, del magnetis-
mo soviético respecto de los proyectos de
desarrollo, liberacién, cambio social corro-
bora esa multipolaridad, en el plano de la
conciencia, y arrastra consigo la critica de Ia
democracia formal como vacia y vinculada a
la mejor realizacién de los intereses de algu-
nas clases dominantes, en especial de la bur-
guesia. Sin la presién de esa critica, el ideal
democrdtico aflora mucho mis expandido
que en 1917, pero también que en los afios 30
en que se prepard el estailido de la Segunda
Guerra (4).

2. La declinacién de Estados Unidos. Te-
nemos conciencia de que este segundo vector
es poiémico en su propia descripcién. La
hegemonia estadounidense y su dudosa re-
composicién reaganiana dividen a los analis-
tas, y aparecen y desaparecen en las propias
opiniones de los norteamericanos (5). Pero

4. La base informativa de la interpretacién de este
primer vector resuita imposible de citar, por su am-
plitud; es, como contrapartida, ficilmente accesible
en la prensa diaria y semanal, en las revistas de
andlisis y en publicaciones académicas. Paralapers-
péctiva latinoameticana de los cambios en “el Esie”,
se recomienda especialmente los anuarios del Pro-
grama de Estudios Conjuntos sobre Relaciones In-
temacionales de América Latina (RIAL) correspon-
dientes a 1989, asf como A la Espera de una Nueva
Etapa (Anuario de Polfticas Exteriores Latinoame-
ricanas 1988-1989)", compilado por Heraldo Mu-
fioz; Editorial Nueva Sociedad — Prospel, Caracas,
1989 (en especial, la seccitn IT).

5. Las opiniones tienden, sin embargo, & concentrarse
en la aseveracién de la paulatina declinacién de la

nose justificarfa suspender el juicio al respec-
t0, si se procura hacer presentismo prospecti-
vo: uno serfa el sistema global con hegemonia
de Estados Unidos y otvo muy distinto sin
ella.

Nos inclinamos, en una perspectiva sinté-
tica del momento internacional global, por
indicar la existencia de una persistente decli-
nacién de la superpotencia americana. Un
complejo de causas estructurales, econdmi-
cas y politico-militares, la explica.

Entre las causas econdmicas, destacamos
dos: 1a pérdida de competitividad internacio-
nal de una industria disefiada con la rigidez
de la produccidn en serie y a gran escala; en
segundo término, la postergacién de un ajuste
fiscal que revela la dificultad de lograr con-

supremacia estadounidense, supremacia que ha sido
anulada en varios aspectos imporiantes. Véase, en
tal sentido, un incisivo andlisis de Shafiqui Islam
(ForeignAffairs, citado, p4gs. 172-182). El aniculo,
tilado “Capitalism in conflict™, respalda algunos
otros contenidos de la visi6n del momento interna-
cional que aqui ofrecemos. Transcribimos sus pri-
meros pérrafos.

“Future historians may choose 1989 as the yar the
cold war between capitalism and communism ended
and a new conflictbegan within capitalism. The may
argue that it was in 1989 that America and the West
tumed from containing the Soviet Union to contai-
ning Japan. The new conflict arises three historic
shifts that shaken the foundations of the postwar
world: America’s relative economic decline, the
rising economic power of Japan, and the decline of
the West's old common enemy of comunism. In-
deed, it is the dissolution of this threat that is sowing
the seeds of a capitalist cold war.”

“If the old cold war was a competition driven by
the race for military superiority, the quest forecono-
mic and technological domination will propel the
new competition. The meteoric rise of Japan has
made America increasingly insecure. What drives
America to contain Japan, however, is not so much
Japan’s economic ascendance, but the failure of
American leadership, which feeds national insecu-
rity and xenophobia™ (loc. cit., pdg. 172). Como se
verd, pensamos por nuestra parte que 1a declinacién
de Estados Unidos no es s6lo econémics; pero nos
parece trascendente la acotacién de Shafiqul Islam
acerca de los diferentes contenidos de la competi-

cién vincylada a 1a guerra fria y 1a nueva competi--

cién (a la que, como hemos sefialado, no considera-
mos empero un conflicto en el seno del capitalismo,
sino de una formacitn compleja estracturada porlos
principios del capitalismo, de }a economia de mer-
cado y de fa democracia polilica y social),
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senso para aplicarlo y el recelo ante los im-
pactos que produciria sobre algunas indus-
trias y sobre el empleo (en particular, la re-
duccién de las compras del Pentdgono).
Entre las causas politico-militares, nos
parecen las de mayor peso: la relativa inutili-
dad que la distension arroj6 sobre el “escudo™
nuclear norteamericano de la Europa occi-
dental y Japén; la dilucién del prestigio de
tinica democracia a la vez estable y poderosa
con que emergic Estados Unidos de la Segun-
da Guerra Mundial, en la medida en que hoy
en dia varios paises europeos y el propio
Japon exhiben una convivencia aceptable-
mente democratica junto con robustez econé-
mica y, en los casos de Francia y el Reino
Unido, capacidad de disuasion de ataques que
no sean nucleares y masivos. La cancelacién
de la diarquia mencionada constituye un re-
fuerzo de estos factores politico-militares de
ladeclinacién y pérdida de responsabilidades
que afectan a la superpotencia americana.

Estos fenémenos, vistos como un vector,
redundan en un ensanchamiento del margen
de las negociaciones entre los grandes Esta-
dos y un correlativo estrechamiento de la
exteriorizacion, rectora, de la sociedad nor-
teamericana. En otras palabras, la opinién
piiblica estadounidense, en la época de la
hegemonia, influfa directamente el ambiente
global y sostenia sin més politicas de vastas
alianzas (como la OTAN o la que libré la
Guerra de Corea bajo la bandera de las Na-
ciones Unidas). La rectoria estadounidense
traducia en acci6n internacional equilibrios y
decisiones del sistema politico de la superpo-
tencia; algo anilogo ocurrfa en ¢l campo so-
viético. Aunque eso estaba hace tiempo en
desaparicion, sélo ahora, tras Ia configura-
cién de estos dos primeros vectores, asisti-
mos al comienzo de una nitida multipolari-
dad, ya que no es pronosticable que ningin
Estado pueda exteriorizar sus tendencias co-
mo lo hicieron Estados Unidos e inclusive la
Unién Soviética.

En lo militar, la concurrencia de estos dos
vectores Hevard, probablemente, a 1a sustitu-
¢ién de las hipétesis de conflictos globales
por las de contiendas regionales. Aun si se
disipara lIa distensicn, la inexistencia de su-
perpoderes aptos para combatir practicamen-
te solos mediante arsenales de capacidad des-
lructora mundial relegaria las peores

hiptesis bélicas; ello, al menos si se confir-
ma la fuerte propensién actual de Washing-
ton y Moscii a destruir parcialmente (o dejar
caer en la obsolescencia) las armas nucleares
estratégicas que actualmente agobian sus pre-
supuestos, aunque al mismo tiempo sosten-
gan en grado apreciable la actividad de indus-
trias harto evolucionadas.

3. Las competitivas afirmaciones de Euro-
pa y Japdn. Apuntados los procesos de dis-
minucién de posibilidades hegeménicas, co-
bran visibilidad los ascensos o afirmaciones.
Y séloentonces Ia cobran porque, si se admite
este modo de expresién, mientras las men-
guas son “enérgicas” los incrementos son
“débiles™: las potencias que se levantan a
funciones de alcance global ni sustituyen a
los superpoderes en cuanto tales, ni los des-
plazan de la primacia mundial de nueva indo-
le (sino que se agregan a ellos, trazando un
orden de cuatro polos), ni fundan en el com-
plejo de ventajas que tuvieron Moscd y Was-
hington la jerarquia que adquieren. Jap6n y la
Europa occidental (encabezada a su vez por
la Alemania reunificada) se afianzan en sus
recursos econdmicos y financieros y escasa-
mente en su potencial bélico (s6lo disuasivo,
con la eficacia regional que seflalibamos, en
el caso de Europa; aun menor en el caso de
los nipones). La bipolaridad representaba una
estructuracion militar-econémica (en orden
de generacién: lo militar llevaba a lo econé-
mico, més claro enrelaci6n a la Unién Sovié-
tica pero perceptible en las relaciones dentro
de la Alianza Atléntica desde 1971, afiode Ia
declaracién de Ia inconvertibilidad del délar);
la multipolaridad se instaura en cambio como
econdmico-politica, prevaleciendo paulati-
namenie sobre los balances militares que adn
son bipolares, pese a que los marca ya el
abrumador desequilibrio en favor de Estados
Unidos.

Las afirmaciones de Europa y Japdn deben
calificarse de competitivas, en términos de
los recursos econémicos en que se apoyan, no
s6lo porque estos recursos parecen consistir
esencialmente en ventajas de sus respectivas
ofertas en mercados de bienes y servicios
(mas que en sus dotaciones de factores o en
alguna calidad de emisores de una moneda
mundial, como sucedia con Estados Unidos )
sino también porque debe preverse que estos
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dos protagonistas continuardn compitiendo
durante largo tiempo, que no se sacar4n ven-
tajas que quiten al otro la condicién de polo
del orden global, ni se unificardn para subir
al rango de superpotencia (econdmica). La
multipolaridad ha venido para permanecer
por décadas, segiin este vector.

LA qué referimos, concretamente, cuando
mencionamos a Europa occidental? La res-
puesta, obvia un par de afios atr4s, ofrece hoy
una clara incerteza, valga la paradoja. No
obstante haber sido recientemente reafirma-
da, la Comunidad Europea y el compromiso
de completa unidad desde el 1° de enero de
1993 estin en inevitable revisién como con-
secuencia de los cambios en el Este del viejo
continente. No s¢ trata exclusivamente de la
absorcién de la Repiiblica Democritica Ale-

~mana por Alemania Federal (lo que de por st

introduce un desequilibrio que trastorna los
pactos bisicos de la Comunidad); inciden
asimismo las innegables vocaciones de inte-
graci6n a la Comunidad de Checoslovaquia,
Hungria y Polonia, al menos. ;Qué sentido
tendria mantener como frontera de la Europa
unida la vieja linea divisoria de los blogues
politico—militares que ya no existen, méxime
si esa linea acaba de quebrarse para la Repi-
blica Democritica Alemana? La ampliacién
de la Comunidad a Checoslovaquia, Polonia
y Hungria implica, sin duda, la integracién a
aquélla de Austria, cuya neutralidad se vin-
cula, por otra parte, al orden bipolar permiti-
doy al desentace de la Segunda Guerra Mun-
dial, no olvidable pero tampoco determinante
actualmente. Pensamos que lo pronosticable,
respecto del actor europeo, radica en una
Comunidad considerablemente extendida
(mediante por lo menos las incorporaciones
de los paises nombrados) y lentamente rene-
gociada por todos sus participes en razén de
la preponderancia interna de Alemania.

La fuerza de este tercer vector sugiere un
sistema global m4s econémico, menos ideo-
Iégico y politico (de donde dimanan conse-
cuencias que no sélo significan ventajas en
comparacién con la diarqufa). Pero insiniia
asimismo una dinidmica muy distinta a las
conocidas desde la posguerra: muchos inter-
cambios imprescindibles para una actividad
econdmica a la altura de las posibilidades de
la ciencia y Ia técnica contemporéneas tien-
den a concentrarse en las dreas desarrolladas,

ls)or una parte, en tanto, por otra, la Unién
oviética y en general la Europa que fue del
socialismo real se abren a nuevas relaciones
con Europa occidental, Japén y Estados Uni-
dos.

Acaso puedan pasar a constituir la perife-
ria de un espacio homogéneo, multicéntrico
y competitive (con lo que América Latina,
Africa y gran parte de Asia quedarian aun
miés relegadas), pero acaso algunos de esos
paises se vayan convirtiendo en horizonte de
expansion del sistema, es decir, vayan alcan-
zando Jas estructuras mas modernas y eficien-
tes. China depara una incégnita de enorme
repercusion; perc esas son sus alternativas.

4. Un sistema laxo pero dramdtico. El
cardcter multipolar, econémico y competiti-
vo (fundado en relaciones de mercado) del
sistema internacional que se establece hoy en
dia, sumado a Ios cambios cientificos y téc-
nicos que posibilitan la escala pequefia y me-
diana de produccién y han incrementado la
precariedad de las acumulaciones, cuaja en
una impulsién sostenida hacia nuevas pautas
de relaciones econdémicas, politicas, milita-
res. No se advierte cabida para los rigidos
disciplinamientos (vale decir, para los blo-
ques), aunque podrian multiplicarse los
acuerdos comerciales y de inversiones, que
diferencien el espacio homogéneo en lo poli-
tico y militar. De todos modos, las zonas de
comercio preferencial no mantendran, si las
negociaciones encaminadas a la reduccién
del proteccionismo se coronan con algiin éxi-
(0, que parece probable, el aislacionismo de
la Comunidad Europea actual o del Japén. Es
posible que esas zonas admitan incorporacio-
nes o adhesiones mis o menos completas o
rigurosas.

Esa flexibilidad podria coexistir, sin em-
bargo, con exclusiones 0 marginalidad eco-
ndémica y politica, de donde surge el rasgo de
dramatismo que asignamos, con proyeccidn
veciorial, al sistema en su configuracién mas
general y permanente. Ni las materias primas
necesarias ni la condicién de mercados de
exportacién o de inversién garantizan, en el
presente y ea el futuro que esbozan los angli-
sis mds consistente, un minimo de participa-
cién econémico—financiera a los distintos
paises. Quizds las consecuencias sociales del
marginamiento o unas pocas cualidades es-
tratégicas confrarresten, en algunos casos,
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ese riesgo; pero parece aconsejable no con-
fiar en estas razones de asimilacién, que los
protagonistas del nuevo orden podrian deses-
timar més alld de todos los precedentes. Ac-
cesible pero dramético, el erden multicéntri-
co brinda més oportunidades a los esfuerzos
de autoinsercién. La cooptacion mayestética,
imperial de las superpotencias insinta ceder
por completo ante las razones de los merca-
dos, ante anas condiciones burguesas de par-
ticipacién. El mercado, empero, puede mos-
trarse tan insensible al que no encuentran
compradores para sus produclos como no se
mostraria el més egoista de los rectores ideo-
logico-politicos.

2. ;Una verdadera politica exterior?

Procuramos de aqui en adelante indagar
sobre si el dinamismo que se advierte en la
Cancilleria desde la instalacién del nuevo
gobiemo uruguayo descansa en una ulterior
categoricidad de propdsitos y procedimien-
tos; el supuesto de la averiguacion consiste,
precisamente, en la existencia de ese susten-
to, en la significacién de la actividad incre-
mentada. Pero el propio supuesto podria caer
si labidsqueda de tal politica resultaran rotun-
damente frustrinea.

2.1. La "Polltica de Estado” y el Riesgo del
Concordismo

Se ha vuelto usual, en los iltimos afios,
sefialar entre nosotros la conveniencia de de-
finir politicas de Estado, vale decir, progra-
mas que por reflejar acuerdos de varios par-
tidos superen la duracién de una
administracién determinada. Se busca man-
tener los designios y los instrumentos en los
largos plazos, pues se confia en que en ellos
se podra conseguir mucho de lo que el pais
ha perseguido sin éxito en las Gltimas déca-
das: la inversién externa, los mercados renta-
bles’y seguros, la complementacién y la inte-
gracién econémicas con los vecinos, la
preservacion y explotacién de la pesca y otros
recursos naturales compartibles. La exterior
seria la primera de esas politicas en Uruguay.

En Ia vocacién de firmeza de las politicas
de Estado se aloja, obviamente, un doble
peligro de vaciedad o formalismo y de rigi-
dez: la durabilidad, en que se sefialan tan
valiosas posibilidades, puede inducir acuer-
dos muy formales, robustecer la propensién

juridicista de la accion externa uruguaya y
dejar sencillamenite fuera de la politica exte-
rior los asuntos mds polémicos {que sin em-
bargo suelen tener trascendencia). Y comple-
mentariamente, los consensos logrados, mis
0 menos sustantivos, tenderdn a prolongarse,
inclusive mds alld de su eficacia comproba-
ble; porque el concepto de politicas de Estado
ha atribuido, sin mayor critica, positividad a
la prolongacién de las pautas y porque, con-
forme a ese concepto, un acuerdo sélo debe
ser sustituido por otro acuerdo interpartida-
rio, lo que resultard menos sencillo cuanto
menos trivial se revele el segundo.

La evaluacion de esta preferencia por las
politicas de Estado depende en cierta medida
de la consideracién de cudles son sus alterna-
tivas, qué otro tipo de politica cabe adoptar,
Una alternativa consiste en las politicas es-
trechamente partidistas, sectarias, elaboradas
en concilidbulos interiores de la corriente en
el gobiemno. Pero una segunda alternativa
radica en la determinacion de 1a politica des-
de alguna tradicién o postura partidaria (que
serd normalmente la del movimiento ganador
de las elecciones) pero en didlogo con todos
los demds enfoques y acumulaciones simila-
res. Lapolitica no descansa en el acuerdo sino
en una posicién densa, particular pero some-
tida a ajuste y aun a cierta negociacién que no
la desvirtiie.

No adveriimos razones para inclinarse, en
abstracto, por una politica de Estado o por 1a
segunda de sus alternativas, que podriamos
denominar politica particular. Si desestima-
mos a priori las politicas partidistas. La Con-
tinuidad de las politicas de Estado espera
demasiado de una cualidad formal y presenta
inconvenientes de rigidez y vacuidad que cre-
cen en escenarios. que sélo el presentismo
prospectivo permite asumir. En ocasiones,
sin embargo, sélo el acuerdo tendr4 la capa-
cidad de pergefiar y ejecutar una verdadera
politica (exterior, por ejemplo). $i no ocurre
es0, las politicas particulares ofrecen las ven-
tajas de la adaptabilidad, de fluir con versati-
lidad superior, y de someterse, con los parti-
dos que las elaboran y aplican, a los controles
electorales.

La primera administracién democritica
postulé como de Estado a su politica externa;
el hecho de que su primer Canciller, Enrique
Iglesias, fuera un independiente, al que se
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atribuye filiacién nacionalista, y una figura
aceptable para todo el espectro partidario,
favoreci6 sin duda aquella calificacién para
una gestién que en rigor sélo introdujo ajusies
a las orientaciones que prevalecian de larga
data (6). El acuerdo interpartidario en que se
basaba dicha politica no fue explicito, tampo-
co preciso y acase se fue configurando sobre
la marcha.

(Es una politica de Estado la politica ex-
terior que ensaya la segunda administracién
democritica?

Si bien, notoriamente, respalda al Poder
Ejecutivo un entendimiento de todas las frac-
cicnes blancas y tres de las cuatro del Partido
Colorado, el cargo de Ministro de Relaciones
Exteriores es uno de los cuatro que reservé el
Presidente Lacalle para ¢l Herrerismo y prob-
ablemente su 4rea de competencia haya per-
manecido ajena a las negociaciones previas a
la formacion de la Coincidercia Nacional.
Ello se desprende, al menos, de definiciones
que ya en enero de 1990, bastante antes de la
culminacién de esas negociaciones, hacia pei-
blicas el entonces futuro Canciller (7). La
influencia del sector herrerista en la politica
internacional de la nueva administracién pu-

6. Cir. Romeo Pérez Antén y Carlos A. Lujén, "Uru-

guay: Ajustes més que Cambio”; en Varios Autores,
Demaocracia y Polltica Exterior, CEDEAL, Madrid,
1990. Y también: Carlos A. Lujén, Cambio de Ré-
gimen y Polttica Internacional. El Caso Uruguayo
(tesis de Maestria, FLACSO, Buenos Aires, mayo
de 1990, inédita) y Redemocratizacién y Polltica
Exterior en el Uruguay {ponencia presentada al
seminario “Redemocratizacién y Politica Exterior
en América Latina. Los Casos de Argentina, Brasil
y Uruguay™; Fortin de Santa Rosa, Uruguay, marzo
de 1990; inédjta); Lincoln J. Bizzozero, “Toma de
Decisiones en Politica Exterior Uruguaya. El Caso
de laz dos Chinas™, en Cuadernos del CLAEH, N®
48, Montevideo, 1988; “Carnbio de Régimen y Re-
laciones Econémicas Externas en Uruguay” (Mon-
tevideo, CLAEH, 1989, inédito); *Cambio de Régi-
men y Deuda Extema. El Caso Uruguayo”
(ponencia presentada al seminario indicado en esta
misma nota; inédita). Puede consultarse asimismo,
Romeo Pérez Ami6én y Lincoln J. Bizzozero, “A
Politica Intemacional do Uruguai na Democratiza-
cao”, en Contexto Internacional, Nos. 4f5, Instituto
de Relagoes Internacionais, Pontificia Universidade
Catélica, Rio de Janeiro, 1987.

1. Véase el semanario “La Democracia”, de Montevi-
deo; N® 341, del 15 de enero de 1990; pég. 6.

do operar, en tal contexto, en el sentido de
un desplazamiento hacia una politica particu-
lar y no de Estado. La plataforma electoral de
laférmulal acalle—~Aguirre, por otra parte, no
preconizaba una politica exterior de Estado,
aunque tampoco la rechazaba (8).

El “Programa Unico de Gobierno del Par-
tido Nacional” (de agosto de 1988), cuyo
capitulo internacional es bastante mds exten-
so que el de la plataforma de las candidaturas
triunfadoras (9), se aproxima a la defensa de
una politica externa de Estado, aunque sin
empf;?;\r esa designacidn: “El Partido Nacio-
nal entiende que una politica exterior autén-
ticamente nacional s6lo podrd asentar su le-
gitimidad y garantizar su permanencia sobre
1a base de los amplios consensos supraparti-
darios que logre concitar en su torno” (subra-
yados nuestros).

En declaraciones de prensa vertidas al tér-
mino de una reunién con la Comisién de
Asuntos Internacionales del Senado, el Mi-
nistro de Relaciones Exteriores, Héctor Gros
Espiell, manifestaba inequivocamente, en
marzo, su propdsito de dirigir 1a ejecucién de
una politica exterior de Estado. Dijo en esa
ocasién que hubo coincidencia entre los asis-
tentes a la reunion indicada “en la necesidad
de continuar y acentuar una politica exterior
de Estado, no una polftica exterior partida-
ria, basada en el consenso de fodos los parti-
dos politicos” (10). Los subrayados son nues-
tros.

Si no cabe, frente a tales expresiones, du-
dar acerca de las intenciones de tan directos
responsables de la gestién gubernamental in-
ternacional, puede el analista interrogarse so-
bre los resultados, sobre los desenlaces de la
interaccién, en los vericuetos de los procesos
de toma de decisiones que el sistema multi-
partidario uruguayo instaura. Y en esa pers-
pectiva, existen dos razones para sospechar
gue de una politica exterior aceptada como de
Estado tras su elaboracién hemos pasado a

8. “LaRespuesta Nacional” (setiembre de '1989); sec-
cién titulada “En el Campo de la Politica Exterior™.

9. Fuepublicado en el diario “E! Pais”, de Montevideo,
€124 de agosto de 1988; véasela seccion IV, titulada
“Polftica Internacional”™; pég. 7 de 1a Edicién Espe-
cial.

10. Cfr. el semanario*“La Democracia™, del 23 de marzo
de 1990; pég: 10.
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unapolitica particular que parece gozar de un
respaldo omnipartidario tan difuso y poste-
rior como el de aquélla. Un acuerdo débil,
como el que sustentaba la polftica de Estado,
no tiene virtud de rectificacién ni de impul-
sién como las que requeririan las novedades
que especificaremos, en primer término, Y en
segundo lugar, de surgir de una elaboracion
interpartidaria, esos cambios habrfan depara-
do una actividad de consulta, deliberacién,
transaccién que no ha sido percibida ni rei-
vindicada por nadie. En todo caso, ;qué no-
vedades abonan la sospecha referida?

2.2, Una Disposicién a Sumar Iniciativas

El cardcter comiin a las modificaciones
que dan cuenta del dinamismo sefialado es el
de una propension a actuar que se sitia por
encima de los precedentes. Creemos impres-
cindible desentrafiar las implicaciones de la
locucién “propension a actuar’ que hemos
utilizado

En relacién con su primer componente,
propensidn, se quiere aludir a una voluntad,
a una determinacion primaria, que todavia no
se hadesenvuelto en un designio cabal, hecho
de un curso de accién preciso y una decisién
tomada a su respecto. En el plano ain de las
actitudes, el dinamismo del Ministerio espe-
cializado y su intensa actividad conjunta y
reciproca con la Presidencia (no necesaria-
mente arménica) insinidan la preparacién de
un efecto de politica orientado al escenario
mundial, No se trata, por lo que advertimos,
de exageraci6n de las propias posibilidades
(y responsabilidades); inclusive aparece con
nitidez Ia preferencia por los 4mbitos subre-
gionales o por las de mercaderias con nacio-
nes del Medio Oriente. Se trata, en cambio,
de incrementar la agilidad, la prontitud de
respuesta, la aptitud de tenacidad, la informa-
cién de fuentes propias, selectivamente pero
sin regionalismo aprioristico.

Elsegundo término, actuar, apunta su ref-
erencia a una clase de gesti6n politica y di-
plomdtica: la caracterizada por la suma o,
més precisamente, conjuncién de iniciativas,
de movimientos iniciados por un sujeto, el
Uruguay en este caso. Ello supone, a su vez,
tres elementos adicionales: a) la adopcién de
un criterio para seleccionar y compatibilizar
las iniciativas que se intente 0 de un susiento
comiin a todas ellas, mediante un andlisis mas

hondo o més desarrollado de las situaciones
a enfrentar y de los objetivos a perseguir; b)
la aceptacion de riesgos mayores, el aumento
deladistancia que se establece entre el mejor
y €l peor de los resultados susceptibles de
esperarse (se admite generalizadamente que
Ia tesitura activista, la puesta “a la ofensiva”
eleva los riesgos, asf definidos; igualmente
opera la asuncién de metas m4s valiosas o
arduas); ¢} la confianza en la acumulacién de
propuestas, sugerencias, didlogos e inclusive
desaffos y rupturas (bajo alguna previsién
racional, alguna calculabilidad y cierto mar-
gen de control, pues de lo contrario esa con-
fianza se asimilariaa un activismo censurable
y hasta el aventurerismo).

¢Dénde puede captarse, concretamente,
€sa propensidn a actuar? Para procurar seria-
mente eludir la mera intuici6n, seguiremos un
procedimiento comparativo: cotejaremos las
gestiones efectivas que haya iniciado la ac-
tual administraci6n en el terreno de la politica
externa con las que siguié (hasta los diversos
grados de avance alcanzados, discrimindndo-
los) Ia administraci6n anterior, e! primer go-
bierno tras la redemocratizacién. Y nos val-
dremos para establecer el desempeiio del
periodo de Sanguinetti de un anilisis que
recientemente hicimos, en colaboracion con
Carlos Lujén (11),

Ese andlisis, a su vez, se cefifa a una agen-
da de la politica exterior del pafs, vélida para
un plazo de veinte o treinta aftos. Sobre los
puntos de esa agenda, se evaluaba el margen
de novedad introducido por la democratiza-
cién (vale decir, por el primer gobierno pos-
tdictatorial); a esa parte del texto citado, en la
que el esfuerzo de identificar y calibrar se
intensificaba, referiremos en particolar (12).

L. Un vuelco integracionista subregional.
L:a administracién Sanguinetti adhiri6 el am-
bicioso designio integrador que aplican Ar-
gentina y Brasil desde 1986. Ello hubiera
significado un cambio en Ia politica interna-
cional del Uruguay si no lo rebajara al grado

11. "Uruguay: Ajuste més que Cambio”, en Democra-
cia y Politica Exterior, ya citado.

12. También se vale de esa misma agenda, y la justifica
con consideraciones adicionales, Carlos A. Luj4n,
en Cambio de Régimen y Politica Internacional. El
Caso Uruguayo, ya citado.
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de mero ajuste la reticencia de la participa-
cién uruguaya en ese proceso (13).

La actual administracién ha ratificado el
integracionismo en la subregién, pero se
muestra interesada en sustituir ¢l bilateralis-
mo que de hecho observa la negociacidn (los
dos grandes pafses preparan excluyentemen-
te todas las decisiones importantes, lo que
resulté siempre asequible a la observacién
critica). De ello han derivado en julio de 1990
algunos roces con la cancillerfa argentina que
1a prensa de Montevideo ha divulgado. No
corresponde profundizar aqui en los motivos
de las distintas partes; basta subrayar como se
manifiesta en este punto la propensidn a ac-
tuar: se busca reformular una relacién antes
aceptada, se aceptan riesgos mayores, Pocas
dudas caben, actualmente, acerca de que Uru-
guay empefiauna participacion secundariacn
el esquema con la expectativa de acceder a
una negociacién auténtica, aunque no se pro-
dujera en un irimaginable pie de igual-
dad (14).

2. La relacién con Estados Unidos. Tres
acciones redefinieron este vinculo durante el
primer gobierno tras la redemocratizacién: la
promocidn e incorporacin por parte urugua-
ya al Grupo de Apoyo a Contadora, 1as pos-
turas de Uruguay en la Conferencia del
GATT en Punta del Este y el establecimiento
de relaciones diplométicas con la Republica
Popular China (15).

En el estudio citado, estimamos que, en

13. Cf. Miguel Kaplan, Integracién Regional: un Cami-
no Posible; FESUR, Montevideo, 1989,

14. Escrito lo anterior, el reclamo uruguayo se hizo
piiblico y constituyé uno de los temas tratados en la
reunién de cancilleres dela subregion que tuvo lugar
en Brasil, a principios de agosto. Segiin se ha infor-
mado {véase la prensa rioplatense del 4 de agesto y
dias siguientes), Argentina y Brasil accedieron a las
aspiraciones de plena participacién en la conduccién
del proceso planteadas por el gobierno de Montevi-
deo. El comunicado oficial y algunos aspectos de las
declaraciones posteriores ala reunién dejan, no obs-
tante, algunas reservas en el observader; lo que no
impide reconocer un mejoramiento de la posicién
del Uruguay en ¢l esquema integrador.

15. Cfr. Carlos A. Lujén, “La Conferencia del GATT.
Los Actores y sus Méscaras”, en Cuadernos del
CLAEH, N® 39, Montevideo, 1986; y Lincoln J.
Bizzozero, “Toma de Decisiones en Politica Exte-
tior Unuguaya, El Casode las dos Chinas”, ya citado.

conjunto, esas tres conductas determinaron
un ajuste del iradicional pronorteamericanis-
mo uruguayo. En lo que lleva la administra-
cién Lacal?e, se registran novedades en el
4mbito del Grupo de los Ocho (la fusién de
los de Contadora y de Apoyo), con aparente
toma de Ia iniciativa por parte de las autori-
dades uruguayas, Muy tempranamente, en
efecto, la segunda administracién tras la re-
democratizacion, mediante declaraciones del
recién investido Presidente Lacalle, procla-
mé el fin del Grupo de los Ocho, por el
cambio de las circunstancias que propiciaron
su creacién. El Ministro de Relaciones Exte-
riores Gros Espiell expresaba, el 10 de marzo,
que el Grupo debia ser reanalizado tanto en
su naturaleza como en sus objetivos y en su
mimero de integrantes (16). Era diffcil, a esa
altura, discernir la inspiracién de esa actitud
del gobierno uruguayo y su impacto sobre la
pauta de relaciones con Estados Unidos. Al-
gunos hechos posteriores, no obstante, insi-
niian que también en esta 4rca la propension
a actuar redunda en una participaciéa dife-
rente. Uruguay tomd parte de la reonidn de
cancilleres del Grupo de los Ocho, en Méxi-
c0, a fines de ese mismo mes de marzo.
Rebautizado como Grupo de Rio, pero con
igual composicion, el micleo reafirmd el pro-
pasito de perseverar en la concertacion poli-
tica. Queda la sensacién de que entre esa
ratificacién y el nuevo nombre se configurd
un intercambio de concesiones. El Grupo
emitié una declaracién significativa sobre
asuntos delicados, en la que no se advierten
atenuaciones de la disposicién a enjuiciar con
cierto vigor la politica de Wagshington, cuan-
do se considera justificado (17).

El Presidente Lacalle asistid a la XX
Asamblea General de la Organizacién de Es-
tados Americanos (OEA), en Asuncidn, y su
discurso sond particularmente enfético res-
pecto del Tratado Interamericano de Asisten-
cia Reciproca (TIAR), al que reputé corres-
pondiente a un escenaric mundial ya
inexistente, Parece haber encabezado, asi-
mismo, Lacalle la reaccién latinoamericanaa
laIniciativa para las Américas del Presidente

ES

16. Véase el diario “El Pais™, de Montevideo, del 10 de
marzo de 1990; p4g. 8.

17. Véase el diario “El Pais”, de Montevideo, del 31 de
marzo de 1990; pag. 11.
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Bush; fue aquel, por ejemplo, quien adelanté
una manifestacion de beneplédcito ante la Ini-
ciativa (en actitud de “tomar la palabra”, de-
jar a alguien comprometido por sus dichos) y
sugerir que ALADI respondiera corporativa-
mente.

3. La cordialidad distante de la Comuni-
dad Europea. Se establece en el referido an4-
lisis de lapolitica externa del primer gobierno
tras la redemocratizaci6n que Uruguay logrd,
por el propio hecho de remover el régimen
autoritario, una “normalizacién” del vinculo
con las naciones de la Comunidad Europea y,
en general, con la Europa democritica. Pero
que no consiguid satisfacer sus expectativas
de extender al campo econdémico 1a buena
voluntad politica, en términos de comercio,
inversiones o apoyo para larenegociacion del
endeudamiento, Un ajuste, se estimaba, noun
auténtico cambio.

No advertimos que la actual administra-
cién acumule iniciativas a fin de intensificar
fos intercambios comerciales o financieros
con Ia préspera Comunidad, fuera de aquéllas
de alcance global.

4. Relaciones con los paises de Europa
Oriental. Esta 4rea ofrecia un cambio en el
cotejo de las tesituras del régimen militar y
de la primera administracién constitucional:
se pasaba de una anacrénica voluntad de pro-
fundizacion de la lucha Este~Oeste a un prag-
matismo imbuido en inquietud de expansidn
comercial. Tal pragmatismo comprendia
también a China Popular y Cuba.

Esta directiva de ladiplomaciarespecto de
la Uni6n Soviética y los pafses eurorientales
se mantiene; en presencia de los rapidisimos
cambios en esa regidn, casi no seria posible
imaginar otra politica. Es perceptible, empe-
1o, el afdn de la cancilleria montevideana por
aprovechar todas las oportunidades que las
mutaciones de esas socicdades abren para la
ampliacién de nuestras exportaciones. Re-
cuérdese que el propio Ministro Gros Espiell
vigjo a la zona, en los primeros meses de su
gestion, y se reunid alli con los embajadores
uruguayos ante los gobiernos de lo que fue el
bloque soviético. Se ha recibido ya, concu-
rrentemente, la visita del Ministro de asuntos
exteriores de Checoslovaquia.

Respecto de China y Cuba, no ha tomado
el actual gobiemo medidas comparables a la

instauracién de vinculos diplomaiticos, re-
suelta por su predecesor. Pero no hay duda
del aislamiento internacional en que han cai-
do ambos paises (por larigidez de sus respec-
tivos sistemas politicos, agravada, en el caso
chino, por la cruel represién de las manifes-
taciones estudiantiles en Tien an Men); resul-
taarduo, en circunstancias como esas, desen-
volver el comercio u otras modalidades de
cooperacién econdmica. Asf y todo, 1a decla-
racién ya mencionada del Grupo de Rio,
aprobada en ocasién de su tiltima reunién a
nivel de cancilleres, ha propiciado la reincor-
poracién de Cuba al didlogo continental y ha
censurado las emisiones de TV Marti. Uru-
guay, obviamente, es firmante de esa decla-
racién. También se hacen actualmente gestio-
nes para remover rabas al comercio del pais
con China,

5.La concertacion politica. Constituyé un
cambio en el periodo anterior, el del gobiermo
del Partido Colorado, en relacién no séloala
dictadura sino también a todos los anteceden-
tes, Por primera vez, Uruguay se comprome-
tia en diplomacia de largo aliento, fuera de la
region platense y con autonomia cabal. El
Grupo de Apoyo a Contadora represent6 ese
empefio y su objeto, notoriamente, la paz y la
preservacién de la independencia de las na-
ciones ceniroamericanas.

Laproclamaci6n temprana del fin del Gru-
po de los Ocho, por parte del gobiemo que
encabeza Lacalle, insiniia la biisqueda de un
papel relevante y aun pionero en la elabora-
cion de nuevos esquemas de concertacién
politica latinoamericana. Pero todavia no sur-
gen con claridad las metas ni se discierne
actividad sistemdtica. Se ha sefialado que
Uruguay quisiera que la concertacidn se am-
pliara, para alcanzar a otros paises de la re-
gion. Existen, innegablemente, condiciones
para hacerlo. Paraguay, Bolivia, Ecuador y
Chile se encuentran en aptitud de ingresar a
organizaciones mis 0 menos formales de
cooperacién para el robustecimiento de la
democracia en el continente y para la defensa
de otros intereses politicos comunes. Si la
cancilleria uruguaya persistiera en sus afanes
de haltar férmulas mas comprensivas pero no
menos eficaces de concertacién politica, po-
dria obtener éxitos reconocibles. Ha trascen-
dido que, en el seno del Grupo de Rio, algu-
nos gobiernos resisten nuevas
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incorporaciones, con el argumento de que
afectarfan la operatividad de un esquema de
efectividad ya acreditada.

6. La renegociacion de la deuda externa.
La administracién del Presidente Sanguinetti
radicé en las autoridades econémicas, no en
las diplomiticas, la negociacion del endenda-
miento internacional. Siguieron aquéllas, en
la materia, un temperamento muy similar al
del perfodo autoritario; la deuda fue tratada
como cuestién técnica y no politica. Uruguay
ocupd asimismo la Secretaria Pro Tempore
del Grupo de Cartagena, y pese a que ¢s¢
papel quedd a cargo de la Cancilleria, no s¢
apart6 de un patrdn técnico y apaciguador, de
escasos resultados favorables a los paises
deudores.

El gobiemno del Presidente Lacalle ha
mantenido una diplomacia de 1a deuda dirigi-
da por el Ministerio de Economia y el Banco
Central. Ello no obstante, también en este
tdpico se aprecia el activismo; los repre-
sentantes uruguayos se han empefiado en lo-
grar la aplicaci6n del Plan Brady a nuestro
endeudamiento; ha trascendido recientemen-
te que encontraron resistencia en los princi-
pales bancos acreedores y se ha informado
acerca de una posible intervencién del go-
bierno estadounidense, promovida por las au-
toridades montevideanas. Los objetivos lu-
cen, asf, mucho més ambiciosos que losde 1a
primera administracién democratica tras la
dictadura y, de contener estas ltimas infor-
maciones algo de cierto, se esbozaria una
politizacién concreta de la negociacién que
auguraria novedades en los desenlaces.

7. La promocién del comercio. La inspira-
cién comercialista de la actividad del servicio
exterior que se implanté durante la dictadura
fue considerablemente ajustada en el correr
del primer periodo gubernamental democré-
tico. Esta tendencia, en tormno a la cual existe
consenso nacional, se ha ratificado pro parte
del Canciller Gros Espiell (18). Un cambio
orgénico, la adscripcion al Ministerio de Re-
laciones Exteriores de la Direccién de Co-
mercio Exterior, que se cumpliria en breve,
quiere convertirse en simbolo y mejor instru-

18. Cir. Ias declaraciones de Gros Espiell al diario “El
Pafs”, de Monievideo, publicadas el 11 de febrero
de 1990 (pidg. 11), ratificadas en miiltiples ocasio-
nes.

mento de tales designios. No parece bien
definida aiin la sintesis de relaciones econé-
micas y relaciones de otra naturaleza que
cualquier politica exterior exige, contempo-
rdneamente. Es posible que esa innovacién
orgénica signifique que el pais se aleja de la
paralela ejecucion de diplomacias tradicional
o politica, por un lado, y econémico-comer-
cial, por otro. )

8. Persistencia con los socios especiales.
Nuestro servicio exterior ha asistido a signi-
ficativas alteraciones en la naturaleza de los
regimenes de los pafses con los que se man-
tienen o se ha mantenido vinculos de especial
intensidad, y también a alteraciones de la
inserci6n regional o mundial de tales paises.
Pero no ha evolucionado, no se ha adaptado
con prontitud la politica uruguaya a su res-
pecto. En esta materia, el activismo se invier-
te, predomina una rutinizacién de las pautas
y los comportamientos.

Las modificaciones en la Repiblica Suda-
fricana saltan a la vista {y configuran un caso
de “problema que se resuelve solo”, para
uruguay, cuya opinién democritica y huma-
nista prevaleciente no puede contemporizar
con el apartheid). No faltan tampoco las no-
vedades en Israel, aunque ellas de ninguna
manera traerdn las soluciones de la cuestion
palestina sin actividad sistemdtica. Nuestro
pais podria asumir alguna iniciativa modesta,
mas quizés fecunda, en la promocién de tal
actividad; pero continda ateniéndose a un
respaldo acritico, inerte a los sucesivos go-
biernos del Estado judio.

9, Una estimacién de conjunto. Tras el
cotejo, segin los items de la agenda de la
polftica exterior uruguaya, de las orientacio-
nes y de las iniciativas sustentadas por la
primera y la segunda administracién poste-
riores a la recuperacién de la democracia,
pensamos que es discernible la propensién a
actuar iras el dinamismo de la Cancillerfa, No
debe soslayarse, empero, una cierta limidez
en la definicidén de objetivos y de procedi-
mientos 4si como en la determinacién del
ritmo de una cabal politica externa.

Dos factores concurren, probablemente, a
esta restriccion. Por una parte, ¢l supuesto,
que ya hémos sometido a critica, de estar
aplicando una politica de Estado (y la volun-
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tad del Partido Nacional de no sustituir ese
esquema por otro que hemos denominado
politica particular, no obstante que muchas
conductas se acercan al segundo). Por otra
parte, la inveterada ausencia de debate infor-
mado e incisivo acerca de la agenda interna-
cional entre los actores del escenario politico
del pafs. Esa ausencia enlentece, inevitable-
mente, los andlisis, 1a exploracidn discursiva
de diferentes posibilidades de accién, la dis-
cusién de escenarios y aliernativas mediante
“experimentos mentales”; con la lentitud, y
més aun, con lo esporddico de las controver-
sias, las convicciones se retardan y sélo se
producen débilmente. Més que consenso,

nuestras iniciativas internacionales resultan
pococonflictivas porque lasrodea la desaten-

cidén y la perplejidad.
iSe aﬁgemaré] la politica exterior cabal que

se insiniia, entre vacilaciones? Imposible res-
ponder calegdricamente. Las mayores prob-
abilidades de que se afirme, y profundice en
sus implicaciones, radican en su propia apli-
cacion; vale decir, es probable que algunos
buenosresultados, oportunamente obtenidos,
retroalimenten las convicciones aiin débiles,
las biisquedas todavia vacilantes. Pero hay
una tesitura nueva, una conciencia més atenta
y audaz.

Resumen

El artfculo procura establecer si, tras el mayor dinamismo que se percibe en la
Cancillerla, existe una genuina polltica exterior que responderfa al nuevo escenario
mundial. Para ello, y tras exponer las variantes de método que se aplicardn con el
propdsite de desentrafiar una fase que se reputa fundacional, se identifican cuatro
vectores que definen el momento internacional: los cambios en la Unidn Soviética y
otros paises que pretendieron construir un socialismo cientificista, la declinacién
econdmica y polltica de Estados Unidos, las competitivas afirmaciones de la Comuni-
dad Europea y Japodn, el establecimiento de un sistema multipolar de cardcter esen-
cialmente econdmico.

Con referencia a esa evolucidn, se investiga luego en torno a los supuestos y las
orientaciones de la polltica exterior del segundo de los gobiernos postdictatoriales.
Después de someter a critica el concepio de polltica exterior de Estado, el articulo
analiza la disposicidén a sumar iniciativas, que constituiria el rasgo mds general del
mencionado mayor dinamismo. Con objeto de eludir apreciaciones meramente intui-
tivas, el andlisis toma la forma de un cotejo de las gestiones que siguié la administra-
cidn encabezada por el Presidente Sanguinetti con las gestiones indicadas por la
administracion del Presidente Lacalle. Esa comparacién se apoya a su vez, en una
agenda de los principales asunios de la polftica internacional uruguaya con perspec-
tivadelargo plazo. Punto por punto, se registrany ponderan las iniciativas del primero
y del segundo gobierno tras la redemocratizacién. Una estimulacion de conjunto, en
que se sefialan probabilidades de afianzamiento de lo novedoso, lo clausura.

Abstract

The article attempts to establish whether, given the increased activity registered in
the foreign office, a genuine foreign policy that responds 1o the new world scene exists.
There fore, after outlining the different methods that are employed 1o explain the phase
regarded as fundational, four factors that define the present international situation are
defines; the changes in the USSR and other countries where an attempt was made to
consturct “scientific socialism”, the economic and political decline of the USA, the
increasingly competitive stances of the EEC and Japan, and finallym the establishment
of and essentially economic multipolar system. With reference to this evolution the
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assumptions and orientations of the foreign policy pursued by Uruguay's second
post-authoritarian government will be analysed, Jollowing an critical discussion of the
concept of “state foreign policy” the article goes on to analyse the disposition of this
government o embark on new inititatives, which constitutues the mos general charac-
teristic of the aforementioned increased dynamism. In order to avoid purely intuitive
insights, the analysis takes form of a comparison of the foreign policy pursued by the
government led by President Sanguinetti with the policy initiated by the government
led by President Lacalle. This comparison in turn rests upon an «agenda» of the
principal themes of Uruguayan foreign policy in the long term. Step by step, the
initiatives of the first and second governments, following the restauration of demo-
cratci institutions, are identified and examined, The conclusion asseses the probability
of strenghening innovations in the uruguayan foreign policy.
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