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Parte I: Introduccion

El presente trabajo convoca a la reflexibn a académicos, politicos y
diplométicos, acerca del nuevo rol que deben asumir las Cancillerias en un
profundo cambio contextual.

Cuando afirmamos "profundo cambio contextual”, estamos haciendo referencia
a la dréastica transformacion del orden politico internacional, al cambio en la
distribucion del poder mundial y a la globalizacion.

En cuanto al orden politico internacional su transformacién se identifica a partir
de la desintegracion del imperio soviético y la expansion de una corriente
cultural hegemonica, institucionalizada en el denominado Consenso de
Washington. El cambio en la distribucion del poder mundial ha permitido que
nuevos Estados asciendan y otros desciendan en la pirdmide internacional, sin
provocar modificaciones en la esencia de la politica internacional, pero
imprimiéndole una dramatica dosis de inequidad.

En cuanto a la cuestion de la globalizacion sera tratada en el presente paper
desde una perspectiva multidimensional, intentando captar la manera en que el
Estado ha sido afectado por este fenbmeno. Ello nos llevara a asumir las
nuevas externalidades, los nuevos condicionamientos que tienen los Estados
para llevar adelante politicas exteriores donde se maximice el interés nacional
expresado en términos de procurar los niveles de desarrollo, vy los
instrumentos estratégicos con que cada Estado cuenta para desarrollar su
negociacion internacional.

En este punto, se marcaran algunas cuestiones vinculadas a las debilidades y
fortalezas que tienen las Cancillerias para poder aggiornarse al nuevo
contexto.

Finalmente, exploraremos la aptitud por parte de las Cancillerias para asumir,
por una parte, el "liderazgo coordinador” respecto de las otras agencias
publicas en la accién externa estatal, para lidiar con los nuevos actores
transnacionales y con el desafio creciente de una agenda mas compleja, y por
la otra, pilotear las tendencias convergentes a un creciente multilateralismo a
partir de la consolidacion de la diplomacia bilateral.

Parte II: Globalizacién



Usando el término globalizacion.

La década del 90 fue un periodo de trascendentes cambios en el sistema
internacional en todos los 6rdenes. Por ello resulta indispensable una correcta
lectura de esos cambios y como ellos impactan en el desarrollo de las
relaciones internacionales y en los escenarios nacionales. Ya que no cabe
duda que esa década reafirma la percepcion de que el escenario internacional
condiciona de forma estructural el accionar de los Estados.

Cuando nos referimos a la globalizacién desde la perspectiva de las relaciones
internacionales, estamos aceptando un término que nos remite a la idea de
cambio y transformaciones en casi todos los planos, no solamente en la esfera
econdmica y comercial. No nos parece que tenga sentido a los efectos del
presente trabajo analizar si es un fendmeno esencialmente nuevo o si estamos
atravesando una nueva fase del proceso historico global.

El término globalizacion ha sido un concepto de moda que busca abarcar todo,
una palabra del tipo "atrapa todo" (1). Con lo cual se presta a un uso mdultiple, a
generalizaciones. La asociamos al cambio y la transformacion, pero sin un
perfil.

Podriamos decir que el término globalizacion puede ser considerado como una
"situacion" o como un "proceso”. En el primer caso, el objeto de estudio sera
considerar los comportamientos sociales y las formas de organizacién en un
mundo calificado de global y compararlo con periodos histéricos pretéritos para
extraer conclusiones. Mientras que en el segundo caso, estaremos
adentrdndonos en el conocimiento de las fuerzas y causas que contribuyen a
ese mundo global.

De todos modos es un concepto que nace y se nutre en la década de los
setenta, a partir del crecimiento de las corporaciones econémicas y su
expansion transnacional a escala mundial. Es decir, que la globalizacion
desde una vision mayoritaria, remite a un proceso predominantemente
econdémico, articulado en torno a una reestructuracién productiva a escala
mundial, la revolucion tecno-productiva y la globalizacion financiera. Ello
presume que el sistema internacional tiene caracteristicas interdependientes y
de interconexion que se retroalimenta con la revolucion informatica y los
crecientes niveles de apertura y liberalizacion comercial.

En esta linea de observar el fendbmeno como de caracter unidimensional, con
enfasis en lo econdmico, implica un fuerte avance de las fuerzas del mercado
global por sobre las economias locales y los Estados, quienes sufren el
impacto de perder capacidad de articulacion y regulacion.

En un contexto de finalizacion de la guerra fria y de imposicion de un esquema
de interpretacion economica y politica hegemoénica como es el neoliberalismo,
el proceso de globalizaciéon se ve legitimado.



No obstante ello, desde una perspectiva académica han surgido diversos
enfoques analiticos sobre este proceso. Siguiendo a Anthony G. McGrew (2),
podemos identificar tres enfoques principales que refieren a la globalizacion:

1.- Globalistas (neoliberales, marxistas y post marxistas). Si bien los
neoliberales liderados por Kenicki Ohmae, Guhénno y Fukuyama, ponen
énfasis en que el mercado global se impone sobre los Estados-nacion, y los
marxistas y neo marxistas como Robert Cox y Gill, identifican la globalizacion
como la fase culminatoria del capitalismo, todos convergen en asumir la
existencia de lo inédito de este proceso.

2.- Escépticos. Economistas como Aldo Ferrer, niegan lo novedoso del
fenbmeno y prefieren hablar de trasnacionalizacion, en el sentido de
profundizacién de la internacionalizacién de la economia mundial. Por su
parte, los Estados-naciones mas fuertes continlan hegemonizando la dinamica
econdmica internacional a través de procesos de regionalizacion.

3.- Transformacionalistas. = Académicos como Richard Falk, tienen una
vision mas compleja y multidimensional. Perciben a la globalizacion como un
nuevo proceso con mas incertidumbres que certezas. La globalizacion de
arriba promovida por los Estados-nacién y las fuerzas del mercado, da pie para
el desarrollo de una "globalizacion desde abajo" por parte de la sociedad civil
global articulada en torno a las ongs y a los movimientos sociales
transnacionales.

Es decir que la sociedad civil transnacional es un actor emergente imperante
en el marco de la heterogeneidad y complejidad del sistema internacional y que
se caracteriza por una multiplicidad de referentes con los que interactla tanto a
nivel gubernamental como a nivel de mercado. Esta constituida por redes,
movimientos sociales "viejos" (movimiento obrero, etc.) y "nuevos" (mujeres,
derechos humanos, ambientalistas, por la justicia y la paz internacional,
narcotrafico, terrorismo, etc.), orientados por temas globales mas especificos y
focales, con claras estrategias de influencia en la toma de decisiones a nivel
local, regional y global.

Ello supera la visién de las corrientes escépticas que en general relativizan el
creciente desarrollo de la sociedad civil transnacional, como un fendmeno
conspirativo del neoliberalismo. En su defecto, existen innumerables
asociaciones, ongs y redes voluntarias que operan tanto a nivel subregional,
regional y global, que promueven diferentes iniciativas tendientes a enfatizar
las cuestiones sociales, de la transparencia, el desarrollo, intentando ponerle
coto al desenfreno de las fuerzas del mercado.

Por lo cual, para algunos autores la "globalizacién" es situacion y proceso y no
tiene precedentes, es "singular"(4); mientras que para otros tal singularidad no
existe y es cuestion de leer la historia pasada y comparar con el presente para
concluir que lo que llamamos globalizaciébn no es fenbmeno nuevo en la
historia de la humanidad..



Por lo cual, tratar de dar con una definicibn exacta puede ser estéril, "de
manera que reclamar en el &mbito de las relaciones internacionales una teoria
general, o el entrozamiento de un paradigma, constituye una empresa
intelectual sin sentido. Por el contrario, de lo que se trata es de ensayar
explicaciones y de aproximarse a una realidad mutante"(5)

Pero si tuvieramos que decir cuéles son algunos de los motores o causas del
proceso globalizacidén en el cual estamos inmersos, podriamos sefalar:

En la economia:

a.- Una revolucion tecnoldgica, acompafiada de un desarrollo cientifico
exponencial; una verdadera tercera revolucion industrial que acelera la rapidez
de difusién de la informacién, del conocimiento y atraviesa horizontalmente las
multiples actividades humanas, desde el desarrollo de la inteligencia artificial y
la ingenieria genética hasta los mercados financieros. Esto ha supuesto una
explosion de la productividad(6) y una reduccion de los costos de produccion.
Cambian las condiciones de trabajo y los procesos de toma de decisiones;
aumentando lo qué puede producirse y donde puede producirse.

b.- Una fuerte y profunda liberalizacion del comercio y de las inversiones que
,en principio, favorece una politica comercial méas libre para las relaciones
econdmicas (reducciéon de aranceles a menos de dos digitos entre 1960 - 1990
(7), liberalizacién generalizada de las transacciones de capital y el consecuente
desarrollo de mercados financieros internacionales. A todo esto se suma la
formacioén de bloques regionales de libre comercio y unidades de integracién
regional con normas intergubernamentales o supranacionales tendientes a
alcanzar un mercado comun en busca de economias de escala y mayor
capacidad competitiva.

c.- Una creciente inter - ligacion e interdependencia de los mercados fisicos,
gracias a lo mencionado en el punto b) y a una revolucion en el transporte,
acortando distancias y abaratando costos, tanto de los bienes como de los
servicios. El constante incremento del comercio (8) y de los flujos financieros a
escala planetaria fomentan la internacionalizacién de la actividad empresarial
(empresas transnacionales) globalizando las estructuras productivas de las
empresas(9).

Las formas de produccion y de organizacion industrial se han visto
sensiblemente alteradas en la busqueda de aumentos de la productividad en
base a (10): disefio y fabricacién de productos que dejaron de ser procesos
separados sino integrados (ingenieria simultanea); innovacion continua y
paulatina; organizacion del trabajo en equipo y con formas flexibles; e
integracion de la cadena de suministro en conformidad con el principio de
"justo a tiempo". La produccion llamada postfordista(11) pone el énfasis en al
eliminacién de las pérdidas mediante una mejor gerencia y organizacién del
trabajo, utilizando el conocimiento, la creatividad y los recursos humanos.



En las llamadas nuevas tecnologias (microelectrénica e informatica, la
biotecnologia y los llamados nuevos materiales -plasticos, ceramicas y
metales), encontramos el nlcleo de este proceso de cambio. Nos referimos a
las disciplinas cientificas y técnicas generadoras de conocimiento(12) e
informacion sobre el cual se asienta, cada vez mas, el paradigma de
productividad y competitividad de la economia global actual. No son "un
fenobmeno tradicional de cambio, sino una profunda revolucidn
tecnolégica”(13).

En la politica:

La disolucién de una de las dos superpotencias que integraba el binomio de un
sistema bipolar mundial y que alimentaba una l6gica de oposicion vy rivalidad,
abre el espacio para la formacion de un orden mundial en el cual el conflicto
politico - ideoldgico y el estratégico - militar perdera fuerza para la competencia
econdmica. Este proceso favorecera la aparicion de nuevos actores en el
escenario internacional.

El fin de la confrontacion Este- Oeste se ha resuelto sin guerra. Pero dio como
resultado que una de las partes se sienta con el derecho de sefalar que el
"capitalismo occidental" triunfé, fomentando una corriente de pensamiento
donde los conceptos y valores como capitalismo, democracia liberal y derechos
humanos son parte integrante del un nuevo modelo de sociedad.

Mas all4 de las voces que oportunamente se levantaron decretando el fin de
las ideologias, es indudable que el sostenimiento del "Consenso de
Washington" es un intento de hegemonizacion ideoldgica.

En la nueva agenda internacional se produce una dificil cohabitacion entre "lo
nuevo y lo viejo". Hay una profunda transformacién pero sin que ello modifique
la naturaleza anérquica del sistema internacional. Cuando decimos anarquica
es en referencia a la inexistencia de una autoridad supranacional global, en
contraposicion al orden interno de cada Estado que es esencialmente
jerarquico.

Los temas economico-comerciales y financieros adquieren mayor relevancia
qgue los de seguridad, asi como otros temas como democracia, derechos
humanos, medio ambiente. Estos nuevos temas abren una dimension para una
atencion mas global que nacional, impactando en el papel del Estado.

En la cultura:

Como consecuencia del salto exponencial producido en materia de
tecnologia de las comunicaciones e informacion tenemos dos fendmenos de la



globalizacion cultural(14): a) difusion de la informacion (flujo informativo)(15); y
b) tendencia a la aculturacion versus reafirmacion de las identidades culturales.
En el primer caso la tecnologia de la informacion reduce el tamafio del mundo,
tanto en lo que hace a volumen de informacién que se puede transmitir y
acceder como en la fuerte caida en los costos de transmision, mas cantidad
por menor costo. Entre la década de los 40 y de los 70 el precio de la llamada
telefonica cay6 un 80%, pero entre los 70 y 90 la caida fue de 90%(16).

La noticia del asesinato del Presidente de los Estados Unidos Abraham
Lincoln, en 1865, preciso 13 dias para cruzar el Atlantico y poder conocerse en
Europa. La caida de la Bolsa de Hong Kong durante la ultima semana de
octubre de 1997, llevo sélo 13 segundos para caer como un rayo demoledor en
San Pablo, Tokio, Nueva York o Buenos Aires(17).

El mundo se ha vuelto mas pequefio y la industria de las telecomunicaciones
han contribuido al abaratamiento y popularizacién de la informatica, junto a una
expansion sin precedentes. En ese mismo escenario tenemos una tendencia
clara e irreversible a lo que se llama "convergencia" entre las industrias de
informatica, telefonia y medios de comunicacion transformando tanto el
mercado de comunicacion como el de informacién. Se eliminaréan las barreras
de tiempo y de espacio. Estamos permanentemente interconectados e
intercomunicados. Las modernas tecnologias de la informacion nos permiten
asistir desde nuestras casas a la Guerra del Golfo (1991) como a los sucesos
de la Plaza de Tiananmen (1989) o los atentados a las torres gemelas en
Nueva York.(2001)

El ejercicio de la prensa se ha visto transformado desde el tradicional papel de
una prensa escrita que da parametros de analisis para entender los hechos,
hasta llegar a la televisidbn, medio niumero uno en la jerarquia de los medios,
porque la television "hace asistir al acontecimiento”(18) y tiene la capacidad de
construir la actualidad en tiempo real. La transmision directa e instantdnea de
los sucesos(19). Este seria el paradigma de trabajo de la cadena de television
"planetaria” CNN, "imagenes y sonidos, difundida permanentemente"(20).

Pero la pregunta es: los medios son el "gran espejo que refleja lo que pasa en
el mundo"?(21). La respuesta es que en parte si ya que ellos como ningun otro
medio enfatizan el sentido de lo global como un término escencialmente
"espacial® mas que politico. Ellos contribuyen a convertir en globales
cuestiones como medio ambiente, derechos humanos, democracia en
sociedades que estaban alejadas de las redes de comunicacién. Son los
medios a nivel global y también a nivel local, los principales formadores
de la agenda publica. Consecuentemente, estar mas informado no es
necesariamente tener mas sabiduria. Ello implica que el poder del
conocimiento no esta representado por la cantidad de informacion sino
por la capacidad para decodificar esa informacion.

Asimismo, tenemos un fendmeno de "aculturacion" por la entrada masiva de
formas e identidades culturales foraneas y reinterpretadas o con formas
adaptadas localmente



Parte Ill: Globalizacién y Estado

La globalizaciéon v su impacto sobre el Estado-nacion.

Para realizar ese analisis es necesario trabajar en la reformulacién de las
categorias conceptuales tradicionales referidas al Estado "usados para
describirlo, definirlo y entenderlo” (...) (22). El Estado se encuentra en el medio
de la interseccion de fuerzas tanto nacionales como internacionales y
transnacionales(23). Es un Estado en etapa de transicién o transformacion de
sus tradicionales elementos que lo han definido hasta la actualidad: territorio,
poblacion y estado.

Por otra parte, la pérdida de espacio politico del Estado como actor dominante
de las relaciones internacionales frente a nuevos actores trae consigo un
profundo cambio en temas como soberania, control monopdlico de sus
acciones internas y externas, y la autonomia de sus politicas. Este Estado, que
algunos autores califican como posmoderno(24), esta siendo objeto de
desafios en todos los érdenes. Uno de ellos son las relaciones exteriores y la
administracion publica de esos actos.

El Estado moderno

El Estado es una realidad politica que se ha desarrollado junto con la
modernidad capitalista. Si bien sera el agente y garante de la paz interna pues
con su creacion se pacifica la sociedad internamente, pero también se
potenciara el conflicto y la guerra entre los Estados.

El Estado de tradicion liberal serad la abstraccion de una serie de formas
politicas que se generan en el seno del capitalismo entre los siglos XVIy XIX, y
producto también de las sucesivas revoluciones burguesas(25). Ese Estado
liberal que se plasmara juridicamente en el llamado Estado de Derecho se
caracteriza por conceder la libertad personal y econdmica, la propiedad privada
y la seguridad juridica, con cuatro principios de organizacién del Estado:
imperio de la ley; division de poderes; derecho y libertades fundamentales; y
fiscalizacion de la administracion.

La teoria del Estado, tanto en la visibon alemana como en corrientes de
pensamiento posteriores, distingue tres grandes elementos constitutivos del
Estado(26): la poblacion, el territorio y el poder. Para algunos autores(27)
deberian diferenciarse entre elementos "esenciales" como los tres que
mencionamos anteriormente y los "modales” como la soberania y el imperio de
la ley. Mientras que el territorio, poblacion y poder son esenciales para
constituir la forma politica que llamamos Estado, los modales estan adscriptos
a la organizacion politica del Estado.

El Estado tiene un caracter soberano, potestad suprema y absoluta exenta de



toda subordinacién a una potestad extranjera, independencia frente a poderes
exteriores(28); y por otra parte, se eleva por encima de toda otra potestad
dentro del Estado. Ambos, lo externo y lo interno se convierten en elementos
requeridos para hacer eficaz y continuada la accion del Estado.

Sin embargo, la soberania concebida como Unica e indivisible, imposible de ser
dividida y pluralizada, sufrira diferentes transitos historicos y sobre todo el
impacto de una complejidad de los actores que participan en un Estado,
ampliando los centros de poder y estableciendo limites al tradicional ejercicio
monopdlico de la soberania estatal.

El Estado en un mundo global.

Para entender el nuevo contexto de globalizacion econdmica, financiera y
hasta la cultural, es necesario ver al Estado como desbordado en su control
monopolico del territorio, la poblacion y las politicas autbnomas (econdémica,
financieras, culturales, etc.) frente a fuerzas y actores transnacionales que
plantean desafios y limitaciones a su gestion.

Los crecientes niveles de interdependencia estan produciendo un aumento de
la vulnerabilidad externa de los Estados, y con la consecuente erosion de sus
respectivas autonomias en la formulacién de politicas nacionales. Se produce
una crisis del tradicional "estado westfaliano” que no encuentra la forma de
articularse con las comunidades, las regiones y la ciudadania. Ello ha tenido y
continlia teniendo importantes consecuencias politicas.

A pesar de ello, el sistema internacional continud representado esencialmente
por el Estado, confirmando su rol de Unidad constitutiva" por excelencia,
compitiendo incluso con otras unidades politicas que comenzaron a
desarrollarse rapidamente en un marco de creciente interdependencia y
reduccion relativa de la "anarquia estructural”. Es decir, que si bien el Estado
aun sobrevive y no parece existir ninguna entidad politica que lo reemplace, las
relaciones internacionales estan lejos de expresarse exclusivamente como
relaciones interestatales.

La crisis referida ofrece una oportunidad fantistica a los académicos y
analistas para hacer enfoques prospectivos y sefalar las tendencias muy
apreciadas por los tomadores de decision.

Antes de sefalar algunas de las conjeturas mas importantes que estan en el
centro del debate actual, corresponde afirmar que, salvo los miembros de las
escuelas "realistas y neorealistas" de las relaciones internacionales, pocos
discuten que el Estado-nacion ha perdido poder relativo. Pero para algunas
corrientes del pensamiento liberal llevan la situacién al extremo llegando a
afirmar que el Estado pasara a ser una entidad redundante, como
consencuencia de la pérdida de su capacidad para ejercer la gobernabilidad
del sistema internacional. Su futuro seria una suerte de autoridad local dentro
del sistema global. En términos de Kenicki Ohmae los Estados pasaran a ser
"municipalidades del siglo XXI...". (29)



Para aquellos que se enrolan en la corriente designada como "nuevo
medievalismo”, el poder estatal sufre la aspiracion hacia arriba por parte de las
organizaciones supranacionales y regimenes internacionales, hacia abajo por
la expansion de organizaciones sociales producto de la presion de los
individuos en pos de una mayor participacion en los asuntos que los afectan, y
por los costados como consecuencia de la proliferacion de organizaciones no
gubernamentales que nacen para encontrar soluciones a "nuevos problemas”
que traspasan las fronteras de las naciones y requieren de una atencion
menos nacional y mas transnacional.

El mundo del futuro, afirman, tendera a parecerse mas al escenario
internacional anterior a Westfallia. La gobernabilidad del sistema recaeria en
una suerte de networks globales integradas por Ongs, corporaciones religiosas,
empresas transnacionales y hasta las Naciones Unidas. Esta linea presupone
un esquema de gobernabilidad menos jerarquico y mas asociativo. Yessica
Mattews, uno de los pilares intelectuales de este enfoque, afirma que la
polucién, las migraciones, ciertos "issues" nuevos de la agenda internacional
van provocando una sensacion en los individuos que su seguridad deriva cada
vez menos del Estado-nacién. Ello implica que en el futuro seran los actores
no estatales la clave para buscar la solucién a los problemas globales. (30)

A nuestro entender, la linea tedrica que mejor explica las nuevas funciones que
el Estado llevara a cabo, como consecuencia de los dramaticos cambios en el
control global, es el "transgubernamentalismo”. Esta postura pone distancia
de las aproximaciones liberales fundamentalistas por entender que proponen
un escenario quimérico que contrasta con la realidad y que ya ha demostrado
su fracaso, y marcan fuertes diferencias con los neomedievalistas, por
entender que éstos observan errGneamente el proceso de modificacion del
alcance del poder estatal como un juego de suma cero. Al decir de Anne
Marie Slaughter "...la creciente obtencién de poder e influencia por parte de
actores no estatales no significa la pérdida del poder del Estado en forma
proporcional..." (31)

Por ende no seria correcto insistir en la supuesta desaparicion del Estado sino
en la existencia de un proceso de desagregacion del mismo en sus diferentes
componentes y segun sus funciones especificas. Esos componentes, lo
representan entre otros, las Cortes de Justicia de cada uno de los Estados, las
agencias regulatorias, los Poderes Ejecutivos con sus agencias especializadas,
los Congresos, entre otros, y junto a sSus respectivas contrapartes van
conformando redes que se convertirian en una suerte de "orden
transgubernamental”.

Esas redes transgubernamentales, justificarian su existencia en los nuevos
problemas de caracter global que se incorporan a la agenda, como el
terrorismo, el crimen organizado, la degradacion ambiental y el lavado de
dinero, y aportarian un nuevo modo de gobernabilidad internacional, donde la
soberania estatal no desaparece sino que también se desagrega.

El transgubernamentalismo aporta un esquema suficientemente flexible como
para responder a las crisis internacionales y para planificar la prevencion de



conflictos futuros. Asimismo, permite incorporar a mas cantidad de actores sin
importar el tipo de régimen al que adscriban y aporta un mecanismo funcional
a la gobernabilidad mundial sustentada sobre una base imprescindible de
poder. Por otra parte brinda seguridad a los conservadores que temen que el
Estado-nacion pierda soberania en beneficio de instituciones internacionales.
Por otro, ofrece garantias a aquellos liberales que estan preocupados por la
falta de poder regulatorio en una economia globalizada.

Resulta clave, como afirmamos anteriormente, el aporte del
transgubernamentalismo respecto de las nuevas funciones del Estado, pues
ello se relaciona en forma directa con las politicas exteriores y las relaciones
externas que llevaran a cabo las naciones en el futuro cercano.

Por otra parte, cabe sefialar que a pesar de las generalizaciones logicas que
se consideran cuando se formulan marcos tedricos, no se nos escapa que el
impacto que tiene la globalizacion sobre las distintas clases de Estados, de lo
que surge que segun los recursos de poder que posean y los niveles de
internacionalizacién adquiridos sera la medida de la mayor o menor afectacion.
También dependera del lugar que ocupe en los distintos bloques de poder y su
posicion frente al sistema juridico internacional.

Sin embargo, también cabe decir que los Estados nacionales también se han
constituido en actores motorizadores del proceso de globalizacién., porque
aunqgue el movimiento de los factores de produccién sea global, las decisiones
politicas son locales y regionales: desregular el comercio, liberalizar el mercado
financiero, reformar el estado, flexibilizaciones internas y desnacionalizaciéon de
las estructuras productivas industriales y de servicios. Aun manteniendo su
capacidad de intervencion y perfeccionamiento "de la doctrina neoclasica de
gue el mercado resuelve todo"(32) como lo reconoce el Banco Mundial.

Parte IV: Estado y Politica Exterior en un contexto global.

En este nuevo escenario internacional tenemos por una parte un
cuestionamiento del concepto de poder y por otra una sociedad mas
segmentada que tiende a la diferenciacion y desestructuracion de las
instituciones politicas y administrativas tradicionales. Un proceso donde se
potencia la multiplicacion de diferentes circuitos de poder. El Estado tradicional
no puede dar respuestas a las demandas provenientes de un nuevo tejido
social.

En su caracter de monopolizador del poder, el Estado ha ejercido su papel de
actor principal de la politica exterior y en sus relaciones con terceros Estados.
Sin embargo, si bien el Estado aun sobrevive y no parece existir ninguna
entidad politica que lo reemplace, las relaciones internacionales estan lejos de
expresarse exclusivamente como relaciones interestatales.



Pero la realidad actual muestra que esa entidad "candnica, intemporal y
abstracta"(33) que es el Estado es fruto de la historia. Por lo cual, su
adaptacion tiene que ver con los nuevos escenarios a afrontar: transito de una
sociedad industrial basada en la acumulacion de capital a otra basada en la
generacion de conocimiento, la informacion y el consumo; mayor relevancia de
los servicios, de las comunicaciones en tiempo real, de las empresas
transnacionales y de los actores transgubernamentales; una globalizacién que
afecta a la cultura, las finanzas, la economia y el comercio; una revolucion
cientifica y tecnolégica con capacidad intersticial en la produccion de bienes y
servicios.

Hay una ampliacion del elenco de actores que participan en la dinamica del
sistema internacional, ya que una extensa gama de agentes e individuos pasan
a tener legitimidad por su capacidad de influencia y participacion, directa o
indirecta, en el proceso de toma de decisiones y en los cursos de accion,
creando nuevos escenarios diversificados que a diferencia de periodos
anteriores tenian al Estado como actor unico y dominante.

Pero qué ha cambiado en el escenario internacional para que se haga
necesario revisar el concepto de Estado, sus categorias de analisis y su
capacidad de ejercer el poder?

a.- El cambio es el estado normal del sistema internacional.

A diferencia de la etapa bipolar, estatica y en gran medida predecible, el
cambio es la coordenada que debe estar presente en el andlisis del contexto
internacional. Por lo cual, los Estados deben agudizar su capacidad de prevenir
los cambios, evitar incertidumbres, y reflexionar sobre dénde concentrar los
esfuerzos de sus politicas.

b.- Multiplicacion de los actores transnacionales con capacidad de poder.

La soberania estatal no desaparece pero se desagrega. Se deben considerar
MAas y nuevos actores internos y externos que condicionan las politicas
publicas e influencian en la toma de decisiones. Por ello, se hace mas dificil
hablar de una plena autonomia de la politica exterior y de un ejercicio
monopolico por parte del Estado y sus Cancillerias.

c.- Mayor complejidad de la "agenda global”.

Tenemos nuevos temas y nuevos problemas de caracter global en la agenda
internacional: desde las migraciones, las finanzas, derechos humanos hasta
terrorismo, salud, medio ambiente, etc.

d.- Un multilateralismo tendiente a "regimenes internacionales”.

El ambito multilateral se veria fortalecido por una tendencia hacia el
establecimiento de "regimenes internacionales" en diferentes campos como



mecanismo colectivo de establecimiento de reglas de consenso en la conducta
internacional(34).

Este marco supone nuevos desafios y trae consigo la necesidad de trabajar
con visiones mas integradas, modificando las funciones del Estado en politica
exterior, obligando al andlisis de escenarios, identificacion de intereses
nacionales globales y segmentados; y la instrumentacion de politicas acorde
con esos escenarios e intereses. Por lo tanto, nuevas responsabilidades y
retos para las Cancillerias y sus Servicios Exteriores.

En este contexto y teniendo en cuenta las coordenadas que antes
mencionamos podemos decir que estamos ante un Estado que debe
responder a cuatro cuestiones:

a.- Estamos ante un estado post - territorialista?

Un Estado "territorialista" es el que ha sido el actor dominante en la politica
internacional con capacidad politico - militar (35) en el ejercicio del poder. Esta
vision realista esta siendo cuestionada en un contexto mundial globalizado. La
aceleracion del proceso de globalizacién, las irrupcién de politicas de
liberalizacién, privatizacion y desregulacion en lo interno junto a la apertura de
los mercados, globalizacion del comercio y la importancia del volumen de los
flujos financieros internacionales han transformado las formas productivas
clasicas. Las visiones de posesion territorial y detentacion de recursos
naturales estratégicos(36) ha dejado de tener el mismo papel que en décadas
pasadas.

Es un Estado amenazado por una division internacional de la produccién y del
trabajo. La "l6gica del mercado global no presta atencién donde el producto es
hecho"(37) , los factores de produccion especialmente capital, mano de obra y
Gltimamente, capacidad de generacibn de conocimiento, hacen de la
produccion y el comercio un fenédmeno transnacional.

El paulatino declive de la importancia del elemento espacial en las Relaciones
Internacionales ha supuesto un cambio en el concepto de la geopolitica(38), ya
gue la posicion geopolitica de un pais se relaciona con valores como manejo
de la informacion y el conocimiento hasta "cuestiones como su posicion en la
llamada Infraestructura Global de Informacién (IGl).(...). Los nuevos
determinantes del éxito politico, econdmico y social se vinculan a cuestiones
como educacion de la poblacion, cualidades multiculturales y multilinguisticas y
tecnologia de la informacion”.(39)

El poder que pueda conseguir y acumular un Estado procede de elementos
que podrian calificarse de post - territoriales. La emancipacion de los recursos
naturales se plasma en la propia re - localizacion de industrias y empresas y en
la tercerizacion de funciones productivas. Es un Estado que prioriza el
comercio de bienes y servicios en un mundo interdependiente dentro de una
red global que supera las perspectivas nacional - territoriales.



La creacion de riqueza y la ampliacion del bienestar dentro de la poblacion de
un Estado proviene de tener acceso a los mercados, de su capacidad de
innovacion tecnoldgica, de relacion con los mercados de capitales, y de sus
recursos humanos (capital humano). Los Estados se vuelven cada vez mas
dependientes de estos factores y no de una variable espacial como el territorio.

A todo esto debemos sumar un nuevo desafio que se ha sumado a este
Estado post territorialista, el "ciberespacio”, por medio del fendmeno de
Internet, comienza a definirse una nueva relacion entre los ciudadanos y el
territorio, un nuevo "(...) concepto espacial donde palabras, relaciones
humanas, datos, riqueza y poder son manifestados por las personas que usan
sus computadoras”, es una "(...) interactividad entre millones de personas en
todo el mundo (...)", "(...) con lo cual las formas organizativas basadas en
espacio y tiempo cambiaran (...)"(40)

El ciberespacio no es controlado por nadie. No existe actualmente
informacion acerca de las transacciones que lo recorren. Sera un tema
de agenda en el corto y mediano plazo la necesidad de definir por parte
de los gobiernos su rol regulatorio y la reduccion de su vulnerabilidad
informética. Algunos autores como David Ronfeldt (socidlogo-politico de
la Rand Corporation) publicé un ensayo en 1992 titulado "EI gobierno
ciberocratico esta llegando”. Ronfeldt cred el concepto de la
"ciberocracia" (el gobierno a través de la informacion), sefialando que el
desarrollo de la futura informacién electronica podria llegar a alterar la
naturaleza de la burocracia estatal. Es una suerte de llamado a la
reflexion sobre los efectos politicos que esta produciendo la revolucion
informética. (41)

b.- Cohabitar con nuevos actores?

La aparicion de nuevos actores transnacionales y no territoriales, con mayor
autonomia de accion y mejor capacidad de influencia en el proceso de toma de
decisiones viene siendo considerado desde la década de los 70(42). Actores
gue pueden ser de dos tipos: sub - nacionales y transnacionales son aquellos
grupos o individuos con peso especifico en la politica y economia de un pais
con capacidad tanto de ejercer presion sobre el Estado(43) como también de
establecer alianzas o acuerdos con otros actores transnacionales con intereses
comunes: medio ambiente, derechos humanos, movimientos religiosos,
empresas 0 grupos econémicos transnacionales . Muchos de esos actores,
como es el caso de las ONGs ambientalistas, son criticos del Estado e
impulsan "regimenes internacionales” de proteccion ambiental(44).

Por el otro lado una tendencia al localismo protagonizado por actores
regionales en base a la defensa de identidades culturales, étnicas o linguisticas
con capacidad de influir en la politicas de desarrollo publicas nacionales o
convertirse en un foco de inseguridad nacional con proyeccion
regional/internacional debido a los conflictos etno-politicos que pueden surgir.
Esto obligar4 a una revisioén de los criterios politicos para su tratamiento como
los juridicos respecto a cuestiones como reconocimiento del "derecho de



autodeterminacion”(45).

Finalmente, las empresas transnacionales son el pilar fundamental de los flujos
internacionales de inversiones directas con impacto tanto nacional como
regional en temas como comercio interempresarial, empleo, distribucion
espacial de la produccibn y subcontratacion, etc. .Y los Actores
supranacionales son aquellos actores surgidos por los propios procesos de
integracion regional con naturaleza supranacional como es el caso de los
organos y organizaciones en el ambito de la Uniébn Europea o los
supragubernamentales con menores competencias pero que dictan normas
para ser internalizadas en determinados espacios regionales como es el caso
de MERCOSUR.

Los organismos internacionales, especialmente financieros, como el Fondo
Monetario Internacional o el Banco Mundial juegan un papel clave en el disefio
e implementacion de las politicas econdémicas locales, suponiendo para
algunos autores una suerte de "relocalizacion de la autoridad"(46) con claras
consecuencias en el concepto y vision tradicional de la soberania como
elemento identificacion del Estado.

A esta identificacién de actores debemos sumar los actores de la sociedad civil
transnacional, que ya fueron analizados anteriormente en el presente trabajo.

c.- Un cambio en el concepto de poder y soberania?

Cabria preguntarse si el "futuro del estado nacional como el mayor
detentador'(47) de poder soberano, puede mantenerse en un contexto de
economia internacional abierta, con un sistema de comunicaciones que
desafia las regulaciones y las fronteras. Indudablemente, el Estado nacional
debera compartir espacios de soberania.

Tenemos los casos como la agenda sobre medio ambiente que debe ser
replanteada frente a conceptos como contaminacién transfronteriza,
degradacion de recursos naturales, cambio global(48). O el caso de los
procesos de integracion regional donde se cede a terceros el proceso de toma
de decisiones, de aplicabilidad y cumplimiento de las normas en un escenario
de interdependencia.

Desde la vision tradicional, el interés nacional ha supuesto la existencia de una
nacion univoca, homogénea y monolitica que alimenta el tradicional concepto
de soberania. Pero la heterogeneidad interna como la internacional no permite
sostener esa concepcion de interés nacional, porgque los limites del Estado son
diferentes y los nuevos actores no estan absolutamente subordinados a él.

En un escenario globalizado mas transnacional, interdependiente y complejo
donde proliferan actores supranacionales como subnacionales, el concepto
"interés nacional”(49) en su sentido global y abarcativo no es operativo para
poder definir y jerarquizar politicas. Por el contrario, deberian entenderse los
"intereses nacionales” como sectorializados, desagregados y especificos para
gue el Estado pueda convertirlos en una agenda de referencia para planificar



su politica exterior.

Las nuevas fuentes del poder "se estan apartando del énfasis en las fuerzas
armadas y la conquista que caracterizaban las anteriores edades"(50), de las
expresiones cuantitativas como peso demografico, producto nacional,
capacidad militar y estratégica por una tendencia a considerar otros
indicadores como crecimiento econémico con mayor valor agregado, desarrollo
cientifico e innovacién tecnolégica, educacion y recursos humanos. La
generacion de conocimiento sera el recurso estratégico que definira la posicion
de un Estado y sus atributos de poder en el sistema internacional. La "politica
mundial se vuelve mas compleja, el poder de todos los Estados para lograr sus
propésitos se vera disminuido”(51).

d.- El Estado debera ser una actor coordinador y "mediatizador"?

El Estado del siglo XX ha visto incrementado su papel de mediatizador(52) o
intermediario entre lo interno y lo externo como un Estado con capacidad
catalitica(53). Por una parte el papel el Estado mediatizando los procesos
externos y adecuarlos a las realidades nacionales y la de ser coordinador de
los actores sub - nacionales frente a actores supranacionales y otros actores
estatales.

El proceso de "desgubernamentalizacion"(54) de las relaciones internacionales
por la pérdida del monopolio exclusivo del manejo de las relaciones exteriores
fomenta un Estado permeable a las corrientes externas y a las tendencias del
proceso globalizador. Cabe afirmar que la visién "transgubernamentalista”

(55) ofrece un enfoque mas flexible para prevenir y responder a las crisis
internacionales, una mayor capacidad para incorporar nuevos actores y
trabajar sobre mecanismos mas funcionales a la gobernabilidad mundial.

Ello implica que cada una de las agencias gubernamentales e incluso estados
provinciales, estan tomando contacto directo con otras agencias
gubernamentales de otros Estados, asi como con actores de caracter no
estatal, para socializar informacion especifica, debatir acerca de problemas
que los involucran o para fomentar acuerdos para la accion dentro de sus
respectivos territorios o aun fuera de ellos.

La cuestién no es intentar frenar un proceso irreversible sino poder encontrar
los mecanismos dentro del Estado que aporte a la internacionalizacion de las
agencias gubernamentales, un sentido de coherencia y de maximizacién del
poder de negociacion y consecuentemente de los beneficios para el Estado y
la sociedad en su conjunto.

Parte V: La Diplomaciay las Cancillerias en un contexto global

El Estado como actor dominante de las relaciones internacionales ha tenido en
la diplomacia la herramienta necesaria para que puedan convivir y
comunicarse con varios actores. Ese "diadlogo entre Estados independientes, la
maquinaria por la cual los gobiernos se conducen, las redes de compromisos,
promesas, instituciones y codigos de conductas que los promueven, es la



sustancia de la diplomacia"(56). En otros términos ha sido la forma de
“intermediacion por excelencia entre los Estados y la ejecutora de su politica
exterior"(57).

La diplomacia esta ligada a los conflictos y a la negociacion. La inexistencia de
una autoridad superior con capacidad para dirimir conflictos, fijar normas e
imponer sanciones, tiene en la diplomacia el instrumento de negociacion
necesario y de dilucidar enfrentamientos. El fracaso de éste proceso trae
aparejado el uso de la fuerza.

Hasta la Primera Guerra Mundial sus practicas y reservas son las de una vieja
diplomacia "aristocréatica de preguerra"(58) que se vera transformada por dos
causas: primero, tras la Primera Guerra Mundial se defenderan los postulados
de una "nueva diplomacia abierta”, no de pactos secretos y reservados(59); y
segundo las transformaciones politicas internas, donde la participacion
democratica de los ciudadanos es mayor y el ejercicio de la soberania recae en
el pueblo. Se abre paso a una "a sociedad de masas" segun Nicolson(60).

La diplomacia encontrara en el siglo XX un escenario diferente al de periodos
anteriores: contraponiéndose a la diplomacia secreta, una diplomacia publica o
abierta por la cual elevara a la categoria de deber y necesidad la de informar
sobre los actos de gobierno en materia de politica exterior a los ciudadanos
(aparece la opinién publica); la proliferacion de foros multilaterales de diferente
naturaleza; la aparicibn de mas actores estatales (nuevos Estados) en el
concierto internacional que entre el final de la Segunda Guerra Mundial y la
década del 80 estara signado por un sistema bipolar.

A partir de la década del '70 con la aparicion de actores transnacionales, tras la
desaparicion de la Unién Soviética y la caida del Muro de Berlin, la plena
jerarquizacion de los temas de la agenda econdémica (antes "baja politica") por
sobre los de seguridad (antes "alta politica"), obliga a cambiar tanto los perfiles
de las politicas exteriores como el estilo y contenido de la diplomacia, de los
servicios exteriores.

El desafio que enfrenta la diplomacia de posguerra fria no es tanto cémo
responder a la erosion de su preminencia como en periodos anteriores, Sino re
- ubicarla para que la misma siga siendo operativa. Siendo que la
representatividad y su contribucion al disefio de la politica exterior son dos de
los espacios en que se puede fracasar sino reevalla su operatividad.

El oficio diplomatico a diferencia de otros del Estado se caracteriza por
representar, por informar y por negociar(61). La representacion es una funcion
vital y tiene la carga simbdlica de la soberania del Estado; informar y procesar
contenidos informativos es clave para la toma de decisiones; y negociacion es
el principal instrumento para llegar a acuerdos y consensos.

Tanto la actividad diplomatica como las Cancillerias antes que disefiadores y
ejecutores de la politica exterior "son los intérpretes de los gobiernos en el
mundo de la interdependencia y pueden indicar los limites impuestos por las
obligaciones internacionales y las consecuencias de ignorarlos”(62).



Esa labor de adaptacion se une a la necesidad de revitalizacion del papel de
Estado en el orden interno e internacional, adecuando las administraciones
publicas para tener cuadros de gerenciadores de politicas exteriores
articuladas con los diferentes actores estatales y no estatales con capacidad
de adaptaciéon al cambio permanente.

Esa adaptacion incumbe muy directamente a las administraciones publicas
como a la formacién y capacitacion de los servidores publicos. Nuevas
funciones y capacidad para emprender nuevos proyectos en una sociedad
cada vez mas compleja y globalizada son desafios ineludibles. Siendo
necesario impulsar transformaciones cualitativas en los propios métodos de
trabajo de la funcion publica.

Pero no se trata de copiar técnicas provenientes de la gestion privada, pues
todos sabemos que lo publico y lo privado obedecen a principios y objetivos
distintos, pero si es cierto que deben introducirse nuevas formas de gestion en
las que se debe estar preparado.

La tendencia es pasar de un Estado omnipresente y omnipotente a uno
reducido, pero mas activo e influyente. No es sélo restringir sus funciones sino
transformar la naturaleza de su relacion con la sociedad, centrando el cambio
en la calidad de las prestaciones y en los servicios que se brindan, la
informacién que se suministra y la capacidad de visién de largo plazo.

Algunas de las principales transformaciones son(63): simplicidad de las
estructuras y procedimientos como respuesta a la creciente complejidad de las
interacciones humanas; mayor autonomia de las unidades operacionales o
relocalizacion de la autoridad(64), y mejor participacion, educacion vy
capacitacion de sus cuadros gubernamentales, e informacion de los
ciudadanos.

a.- Estrechar la distancia entre las politicas nacionales e los imperativos
externos

La globalizacion y sus imperativos no se entienden y no se integran a las
opiniones de la gran mayoria de los ciudadanos y de los funcionarios de
gobierno. Los procesos de cambio son muy complejos haciendo necesario
analizarlos en términos de esa complejidad, de la incertidumbre y la
sofisticacion de su naturaleza. Por lo cual, es desde el Estado que se puede
construir los "mapas cognitivos" esenciales que permitan un adecuado proceso
de toma de decisiones.

b.- Necesidad de entender la diferencia entre los tiempos politicos y de
accion

Los procesos cambiantes requieren una perspectiva a largo plazo, mientras
que las realidades de la politica dictan marcos a corto plazo que son



inadecuados para manejar los problemas emergentes. Las reacciones de la
opinion publica son dificiles de superar con lo cual se pueden llegar a
respuestas simples, de corta efectividad y nula eficacia, o a dar la imagen de
retirarse de los problemas publicos.

c. Superar las rigideces; reestructurar la anatomia y fisiologia del Estado.

El cambio para adecuarse a un escenario interno e internacional nuevo
requiere transformaciones de largo alcance que se enfrentan con las
reacciones psicologicas, las presiones de la politica en el corto plazo, la
escasez de recursos humanos calificados y las rigideces burocraticas que
retrasan la reestructuracion necesaria .

Los conceptos clasicos del Estado pueden ser obsoletos, pero lo que resulta
mas preocupante es que "su influencia, aun considerable, nos impide encontrar
soluciones aceptables para problemas que no llegamos ni siquiera a
aprehender, faltos de categorias mentales adaptadas a la nueva realidad".(65)

Junto a las necesidades, desafios y dificultades para emprender los cambios
de la administracion publica, se encuentran los sistemas de control y
evaluacion de resultados como un instrumento primordial para mejorar la
conduccién y orientacion de la administracion, para aumentar la transparencia
de la actividad estatal ante la ciudadania, de complementar el cumplimiento de
las funciones legales de control por los 6rganos competentes y para los propios
fines especificos de las reparticiones y del desempefio del personal
administrativo.

Un aspecto clave es el uso de los resultados de la evaluacion como
compromiso que dichos resultados tengan impacto y faciliten la aplicacion de
ulteriores cambios y mejoras en la gestion. Tradicionalmente, la evaluacién ha
tenido en cuenta el estricto cumplimiento de normas hasta llegar en la
actualidad a la valoracién de la creatividad y la respuesta a las demandas de
los ciudadanos. Dentro de lo que se caracteriza como "orientacién hacia el
cliente”, se asigna creciente importancia a la medicion de la satisfaccion del
usuario o destinatario directo del servicio, pues la definicibn subjetiva de la
calidad de los servicios se refiere a la conformidad del usuario.

La implantacion de sistemas de evaluacion puede enfrentarse con la cultura
burocratica tradicional centrada en el cumplimiento de las reglas y
procedimientos antes que en los objetivos y resultados de la gestion. Con lo
cual los organismos administrativos deben afrontar el desafio de incorporar una
"cultura de evaluacion”, que puede considerarse como una parte primordial de
una nueva "cultura del gerenciamiento publico".

Las Cancillerias, como actores centrales de la politica exterior, no pueden estar
ajenas a estas consideraciones porgue por una parte "esta(n) y estara(n) para
responder por los intereses de la Nacion"(66) y porque ademas tiene un papel
clave entre la agenda interna y externa, ya que es también una prestadora de



servicios(67) y tiene una gran responsabilidad al contribuir en la insercion
internacional y a la visién prospectiva del pais.

En este punto diriamos, que cuando hablamos de globalizacion vy
administracion publica , desde la perspectiva de las Cancillerias, estamos
diciendo dos cosas: capacidad de adaptacion interna (organizacional y
metodoldgica) y uso de su principal recurso, el servicio exterior, como eje
principal sobre el cual deben girar las respuestas a los desafios actuales y
futuros.

Parte VI: Primeras Conclusiones.

Hemos caracterizado lo draméatico del cambio contextual, haciendo especial
énfasis en la globalizacion y en los lineamientos tedricos que intentan
interpretarla.

Planteamos la necesidad de observar la cuestion de la globalizacion como de
caracter multidimensional, y la manera en que los Estados tratan de captar
este fenomeno. Particularmente, el nuevo rol que las Cancillerias deben
asumir en este momento histérico, que pasa por identificar los intereses de la
Naciéon y su especificidad, diferenciandolos de los de los otros actores que
operan en la vida internacional.

Es como afirmara oportunamente Celso Lafer, que la tarea de la politica
exterior es en esencia traducir las necesidades internas en posibilidades
externas para ampliar el poder de control de una sociedad sobre su destino.

Pero esa tarea resulta muy compleja. Por una parte, la ampliacion del proceso
democratico multiplica la cantidad de actores sociales que en representacion
de la heterogeneidad de la sociedad civil demandan mayor participacién en el
proceso decisorio. Ello implica que el Estado en su conjunto y en particular las
Cancillerias deben tener canales abiertos con los actores de la sociedad civil a
los efectos de poder incorporar sus aportes en la formulacion del interés
nacional.

Asimismo, la dilucion de la diferencia entre lo “interno” y lo “externo”
(interméstica), pone en jaque la tradicional segmentacion entre politica interna
y politica exterior. Es justamente el fenbmeno de la globalizacion, el que
impuso una dinamica distinta a las relaciones internacionales, dando un fuerte
espacio a las relaciones trasnacionales y transgubernamentales.

De todo ello podemos sefialar algunos términos de referencia que permitirian
ubicar a las Cancillerias en esta nueva etapa:

a.- Coordinacion y liderazgo.

De una manera paulatina, las Cancillerias han visto erosionada su tradicional

funcién de instrumento exclusivo de la politica exterior del Estado. La propia
exclusividad del Estado como sujeto de derecho internacional se ha visto



superada por la realidad. La emergencia de actores subnacionales y
transnacionales junto a la complejidad tematica de la agenda internacional, han
obligado a recrear el juego de poderes e intereses que debe enfrentar un pais
en sus relaciones externas.

A pesar de ello las Cancillerias pueden jugar un clave en el sistema
internacional actual, si su papel es de "mediatizador" o "catalitizador" entre las
presiones internas y externas, poniéndolas en el contexto apropiado, y
permitiéndose ser "la torre de control de la actividad internacional del pais” (68).

Su funcibn como coordinadora y arbitro entre los diferentes actores que
intervienen en la construccion de una politica exterior, gracias a dos factores:
por una parte, la cada vez mas amplia participacion de agencias con funciones
técnicas y con agendas propias obliga revalorizar el papel de catalizador de
toda esa informacién y cruce de intereses dando una perspectiva global
nacional; y por otra parte, en los foros multilaterales se converge, por medio de
las Cancillerias, en la conformacion de un actor representativo de los intereses
nacionales.

En el caso argentino podemos sefialar como el acelerado proceso de reforma
estructural y la asuncién del desafio del fenbmeno de la globalizacién produjo
cambios en la organizacion econdmica nacional (apertura econémica, reforma
del Estado, privatizaciones y desregulaciones, etc).

A eso debemos considerar que el proceso de desjerarquizacion de la agenda
internacional, el ascenso de la importancia de las cuestiones econdémicas, la
multiplicacion de los actores o el proceso de las cuestiones econdémicas,
multiplicacion de actores, etc requiere adecuaciones en las Cancillerias en lo
organizativo como en la preparacion de sus recursos humanos.

En los propios procesos de integracion como la Unién Europea o el
MEROCOSUR, las decisiones adoptadas tienen consecuencias domésticas y
las domésticas trascienden desde lo bilateral a lo regional. Esa propia
interdependencia juega a favor de las Cancillerias capaz de mediatizar,
coordinar y arbitrar, presentando escenarios amplios y elaborados desde "una
vision global nacional'l]. De esa forma se crea un espacio de coordinacion
inter- sectorial efectiva y ofreciendo un liderazgo y visién global que permita
optimizar la actividad internacional del pais. Siendo "los Unicos que podemos
formar los consensos entre distintos grupos"[]

Las Cancillerias cumplen un papel de dar coherencia al accionar externo del
pais y maximizar la productividad de la politica exterior y poder construir
consensos internos que puedan convertirse en politicas de Estado. Volviendo
al caso argentino merece destacarse las nuevas facultades que le otorgé
la nueva Constitucion Nacional a las provincias en cuanto al mayor
margen de relacionamiento externo, y como consecuencia de ello la
necesidad de evitar una anarquizacion de la relacion externa del pais.

Estamos convencidos, que en funcion del nuevo contexto arriba descripto, es
necesario mas que nunca que nuestra Cancilleria ponga en funcionamiento



una suerte de Direcciobn de Prevision, Analisis y Coordinacion, que lleve
adelante su labor en dos dimensiones complementarias: a) estratégica y b)
coordinacion.

La dimension estratégica le permitira al Gobierno Nacional tener la iniciativa
politica (proactive) y una mayor capacidad de respuesta ante crisis
internacionales que puedan afectar los intereses nacionales. La dimension de
coordinacion es la que permitira que las partes que componen la relacion
externa del Estado lo hagan mas eficientemente, y mas armoniosamente. La
coordinacion impide el caos, la incoherencia, la superposicion de tareas y
recursos, y la fragmentacion del accionar.

En este sentido, podran ser coordinadas las diplomacias subestatal (accionar
externo de las provincias, municipios y ciudades), estatal (accionar externo de
las agencias o ministerios del Estado, Poder Judicial, Congreso Nacional) y
trasnacional (actores privados, Ongs, etc).

Seria muy funcional para este objetivo que se creara una network de
funcionarios de cada una de las agencias del Estado que tengan como mision
la relacién con el exterior. Dicha red tendria instancias periédicas donde se
socializaria la informacion, se instrumentarian mecanismos de cooperacion
haciendo operativa la funcién coordinadora de esta Direccion.

En términos préacticos, podemos afirmar que la creacion de dicha Direccion no
requeriria de un staff numeroso, debera estar facultada para requerirle a
cualquier funcionario de la carrera diplomatica que se encuentre en el pais o0 en
el exterior, segun su experiencia y/o especializacion, documentos de trabajo
sobre temas que la Direccion determine, acreditandose dicho esfuerzo en las
instancias internas de calificacion de la performance de cada funcionario.
Asimismo, la Direccion podra contar con todo el respaldo académico del
Instituto del Servicio Exterior de la Nacion, como asi requerir a cualquier otra
institucién aportes especificos.

b.- Nuevos actores transnacionales

Los nuevos actores transnacionales tienen verdaderas alianzas de intereses
sectorializados, presentando escenarios de conflicto, pero también de
cooperacién y complementacién. Se debe tener sensibilidad politica antes
estos actores debido a la capacidad de movilizacion de la opinion publica y de
otros actores con capacidad de presion.

c.- Complejidad de la agenda.

Los temas de agenda que las Cancillerias enfrentan con una mayor cantidad
de temas y de mayor complejidad tanto en su tratamiento substancial como en
la necesidad de ejercer de "catalizador" entre diferentes actores. Nuevos temas
globales, unos de naturaleza "interdependiente" (comercio, finanzas, medio
ambiente, narcotrafico, migraciones) con causas y soluciones que dependen
de actores y factores nacionales e internacionales; y otros de "corte humanista”
(derechos humanos, injerencia humanitaria, democracia) que son debatidos en
foros multilaterales abriendo un espacio a la defensa de derechos universales.



El surgimiento de estos temas se relaciona directamente con los mencionado
en el punto b) al considerar la expansion del papel de la sociedad civil, ONGs,
empresas, etc., obligando a una metodologia de trabajo diferenciada para cada
caso por parte de las Cancillerias tanto por los recursos materiales como
humanos que deben ver involucrados. Sirva de consideracion la labor que
realiza la Cancilleria francesa al mantener un activo contacto y debate con la
ONGs francesas y la cooperacion en determinadas regiones o conferencias
internacionales(71).

d.- Lo multilateral méas lo bilateral

El siglo XX fue testigo del surgimiento de una diplomacia multilateral, pero que
no desplaz6 a la bilateral. La propia tendencia a querer establecer los
denominados "regimenes internacionales" no son mas que el resultado de esa
diplomacia multilateral. Pero el propio papel de las relaciones bilaterales y las
pautas sobre las cuales se apoyan tenderan a verse reformuladas, "no a
desaparecer"(72), ya que su ejercicio se renovara. La diplomacia bilateral es
plataforma esencial para la diplomacia multilateral(73). Los acuerdos efectivos
en éste marco necesitan una labor previa en aquel primero.

En este contexto dinamico y complejo, una de las tareas centrales de la
Cancilleria y de la diplomacia serd la "prevision y administracion del
cambio"(74)., obliga al tratamiento permanente de los dos planos, bilateral y
multilateral.

Pero también las Cancillerias son visualizadas como prestadoras de
servicios(75) a diferentes destinatarios: internos y externos. Desde el poder
politico, las empresas y los diferentes segmentos de la sociedad. Eso provoca
dos tipos de debates: el primero que se refiere a la funciones imprescindibles
que las Cancillerias continuaran profundizando; y segundo sobre las
estructuras y métodos de trabajo y la gestion de sus recursos humanos.

Las Cancillerias realizan politica publicas, que en la era de la globalizacion
requiere conocimientos e instrumentos diferentes, pero tiene un polo orientador
gue es ser prestador de servicios, mediatizador entre lo externo y las
necesidades propias de la agenda interna, innovador permanente de acciones
y estrategias; y privilegiar el capital humano propio capaz de atender eficaz y
eficientemente a los retos que suponen la defensa del conjunto de los
intereses nacionales.

Tanto las Cancillerias como sus Servicios Exteriores son testigos y actores
sistematicos de las transformaciones internacionales en un vinculo directo con
el mantenimiento por parte del Estado de su funcion privilegiada como actor
destacado, posiblemente no dominante, de la escena internacional. La
legitimidad de los Estados y de sus espacios de soberania tienen que ver con
la capacidad de desarrollar adecuadas adaptaciones en la "administracion” de
un mundo post-territorialista.



Eso obliga a reformular la cultura institucional planteando, una recuperacion de
la vision de servicio publico en un Estado diferente en funciones y calidades;
atender a formas organizativas innovadoras y que no respondan a formas de
trabajo tradicionales sino a funciones, proyectos y objetivos a ser alcanzados
dentro de las particularidades propias de una Cancilleria; y finalmente enfatizar
el trabajo de transformacion en base a la optimizacion de los recursos
humanos.

Los cambios que estan y los que vienen tienen que ver directamente con la
sociedad del conocimiento, por lo tanto el eje central es generar conocimiento
en todas sus formas y estilos y para ello el capital humano es el Unico pilar
posible. Es en este punto donde la Cancilleria tiene una diferencia cualitativa
clara con relacion a otros actores de la escena publica.

Son esos recursos humanos los que permitiran entender y procesar el
protagonismo adquirido por la sociedad en sus mdultiples formas (ONGs,
empresas, movimientos sociales, etc.) gracias a la consolidacion del sistema
democratico y por ende el fortalecimiento de la sociedad civil; la irrupciéon de la
sociedad de la informacién; ser actor participe de los desafios estratégicos de
insercion del pais en el contexto internacional.

Podemos decir que: por una parte, en la medida en que se asuma que el
cambio es la variable recurrente y que se trata de un camino natural dentro de
la evolucién del mundo moderno; y que por otra parte la adaptacién al nuevo
papel (Cancillerias y Servicios Exteriores) que les impone las circunstancias
internacionales, le dara un liderazgo y una vision global que permita optimizar
la insercion y presencia internacional del pais.
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