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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).

262



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).

264



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

268



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.

270



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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