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			Prólogo


			La serie que el lector tiene a la vista es notable por varias razones. Primero, porque trata temas de gran interés de la política exterior del Perú, un país con una trayectoria internacional relevante y destacada en el ámbito latinoamericano y global. Segundo, porque aborda estos temas desde una fina perspectiva teórica, centrándose en diversas determinantes internas de la política exterior, que se extienden desde la naturaleza del régimen político hasta la acción de grupos de presión, pasando por la estrategia de desarrollo y el papel de la prensa, analizados en el contexto de decisiones y episodios cruciales de la política exterior peruana. Tercero, porque refleja un sólido trabajo de un equipo forjado al alero de la prestigiosa Universidad Católica del Perú, conducido con gran solvencia por el profesor Oscar Vidarte, con la participación de investigadores muy calificados, que encierran una gran promesa para el desarrollo del análisis de la política exterior en el país. 


			La política exterior es una política pública, pero es más que eso. A través de ella, los Estados se relacionan con el sistema internacional y se adaptan a este. De esta manera, la política exterior se vincula a la disciplina de las relaciones internacionales, pues representa un área específica en ese ámbito. También suele parecer diferente al resto de las políticas. Muchas veces es identificada como una política de Estado, que está por sobre las diferencias políticas internas y los cambios de gobierno. Se le atribuye permanencia y se aspira a que sea consistente y, ocasionalmente en el discurso público, invariable. Es una política que se refiere a valores fundamentales y a intereses nacionales, a la integridad del territorio y a la unidad nacional, a la protección de los ciudadanos en el extranjero, a la promoción del comercio, a la protección y regulación de las inversiones extranjeras, a la defensa de valores y principios en el orden internacional, a la elaboración de regímenes multilaterales que afectan directamente a los Estados, a la defensa de la paz, a la estrategia de desarrollo, a la cooperación internacional.


			¿Cómo explicar las decisiones de política exterior? Los factores que influyen en su elaboración suelen ser múltiples y resulta muy difícil jerarquizarlos o establecer relaciones de causalidad entre ellos. Existe una cierta disociación entre la teoría de las relaciones internacionales y los análisis de política exterior, especialmente en América Latina. Se pasa con facilidad desde lo macro hacia lo micro, desde los análisis generales de la estructura interna y del sistema internacional hacia episodios muy específicos o tendencias de política exterior, sin establecer una vinculación clara entre ambos.


			La teoría adquiere interés y relevancia cuando se refiere a un fenómeno social real y concreto, definido en el tiempo y el espacio. Este vínculo entre teoría y realidad se torna todavía más importante en el caso de la política exterior. Por razones comprensibles y muy legítimas, en América Latina se ha prestado más atención a los contenidos de la política exterior que al proceso de adopción de decisiones. Los análisis han tendido a ser más generales y aunque se encuentran múltiples estudios de casos sobre aspectos de la política exterior, estos no siempre han tenido referentes teóricos claros. 


			El análisis de la política exterior requiere un estudio de la estructura o contexto en que se adoptan las decisiones, así como del proceso mediante el cual ello ocurre. La estructura se refiere tanto al ámbito externo como al interno. El proceso se refiere a los actores que intervienen, instituciones, grupos, personas y las interacciones que se generan entre ellos. La relación entre actores y estructuras sociales es compleja y no siempre ha sido explicada satisfactoriamente por los análisis de política exterior. 


			En cuanto a su elaboración, los estudiosos de la política exterior han demostrado repetidamente la relevancia que asume el contexto interno de los países. El énfasis en los factores domésticos ha permitido a los expertos superar las limitaciones del análisis tradicional de la política del poder, que tendía a considerar que los países se comportaban con independencia de las fuerzas políticas y sociales internas en la búsqueda de intereses nacionales evidentes por sí solos. 


			Esta serie se centra en determinantes internas de la política exterior peruana. Aunque no las aborda todas, sí enfatiza, con rigor y profundidad teórica, en varias de las más importantes. 


			El primer libro busca identificar el impacto del cambio de régimen político en la política exterior del Perú. Esta relación fue estudiada intensamente en los casos de las dictaduras que asolaron al Cono Sur —Argentina, Brasil, Chile y Uruguay— entre las décadas de 1960 y 1980, pero mucho menos en el caso peruano, donde además los cambios de régimen político asumieron características muy distintas. El excelente trabajo de los autores llena entonces así un vacío significativo. 


			El segundo libro aborda la relación entre la estrategia de desarrollo que adoptó el Perú desde inicios de la década de 1990 y su proceso de inserción en la región del Asia-Pacífico. Se trata, sin duda, de una variable explicativa fundamental para entender las relaciones económicas internacionales y las políticas comerciales de los países. El sólido y completo estudio que se incluye sobre el tema no solo revela la importancia del modelo de desarrollo en el proceso de integración del Perú hacia el Asia-Pacífico, sino que también pone en evidencia una correspondencia directa entre uno y otro, y confirma, de paso, una tendencia que también se ha observado en los restantes miembros de la Alianza del Pacífico, de la que el Perú es miembro fundador. 


			El tercer libro se centra en la diplomacia pública y en la vinculación que se establece entre la política exterior y los medios de comunicación, en una relación que, como lo demuestra el texto, es de doble vía. Es decir, no solo la prensa influye en la política exterior, sino que las estrategias comunicacionales adoptadas por quienes conducen la política exterior pueden tener un impacto mayor en la prensa. El interesante estudio sobre este tema se centra en un capítulo crucial de la política exterior peruana: la disputa marítima que sostuvo con Chile, y en la que al suscrito le cupo igualmente un papel. Es tentador hacer un paralelo entre la experiencia peruana, tal como es descrita en este libro, y la chilena, pero ello excede en mucho el alcance de este prólogo. Basta recordar la buena fe, seriedad y respeto recíproco con los cuales se llevó a cabo el proceso ante el máximo órgano jurisdiccional de Naciones Unidas, así como el espíritu constructivo con que se emprendió el proceso de ejecución de lo determinado por la Corte y el clima de buena vecindad que se ha fortalecido después de ese complejo episodio. El papel de la prensa en la generación de este clima resultó esencial. No siempre fue fácil mantener un cierto equilibrio entre el fervor nacional que acompañó este proceso con el mantenimiento de un clima de normalidad entre ambos países. Al final, sin embargo, no solo se logró mantener esa normalidad, sino que se generaron condiciones que permitieron posteriormente dar un salto significativo en la relación bilateral. 


			Los actores que intervienen en las decisiones de política exterior son múltiples y lo hacen dentro de determinados contextos organizacionales y decisionales y condicionados por sus propias preferencias y características. El estudio de esos actores y de los procesos mediante los cuales adoptan las decisiones y definen sus objetivos es fundamental en los análisis de política exterior. Precisamente por ello, el cuarto libro busca explicar la importancia de los grupos de interés económico en la política exterior peruana y se enfoca en las implicancias de su participación en los procesos de negociación de los tratados de libre comercio, con especial énfasis en el caso del TLC entre Perú y China. El resultado es, sin duda, muy logrado y aporta una perspectiva que se presta asimismo muy bien para estudios comparativos con otras experiencias de negociación.


			En suma, el lector tiene a su disposición un estudio riguroso y de gran valor. Pese a que incluye a numerosos autores, resulta muy homogéneo en su calidad y refleja la existencia de un equipo de trabajo serio y cohesionado. Su utilidad excede el ámbito del estudio de la política exterior peruana, de por sí muy relevante, y constituye un aporte para el análisis comparativo de las políticas exteriores latinoamericanas. 


			Para quien suscribe estas líneas ha constituido un verdadero honor conocer e interactuar con varios de los autores de esta obra y escribir finalmente este prólogo, que al mismo tiempo refleja las excelentes relaciones académicas entre nuestros países. 


			Alberto van Klaveren


			Marzo de 2018


		




		

			Presentación


			El análisis de la política exterior resulta complejo. Su estudio implica responder a una serie de preguntas que buscan explicar el comportamiento de los Estados en el Sistema Internacional: ¿cómo entender el interés nacional de un país? ¿Cómo se toman las decisiones en materia de política exterior? Siendo una política que se desarrolla principalmente en el ámbito externo, ¿tiene alguna importancia el lado interno de los Estados?


			Justamente, para absolver estas dudas, existen dos enfoques muy utilizados, complementarios entre sí, que buscan servir de marco teórico para estudiar la política exterior de cualquier país. El primero de ellos analiza la forma como los Estados toman sus decisiones en materia de política exterior. Desde esta perspectiva se hace énfasis en los modelos de toma de decisiones existentes, desde los clásicos «modelo de actor racional» y «modelo burocrático», hasta propuestas más actuales que incorporan al análisis las construcciones sociales, aspectos cognitivos y técnicas de origen psicológico inclusive.


			Por otro lado, tenemos aquel enfoque que se centra en el estudio de las determinantes internas y externas que condicionan la política exterior de un Estado. Respecto a esta segunda perspectiva, puede encontrarse abundante bibliografía al respecto; sin embargo, gran parte de ella, fundamentalmente de origen anglosajón, no toma en consideración las características propias de los países de América Latina (siendo nuestra realidad política a todas luces distinta). Por ello, los estudios que ha realizado al respecto el diplomático y académico chileno Alberto van Klaveren —muy conocido en el Perú por haber sido el agente chileno en el diferendo marítimo ante la Corte de Justicia de La Haya que mantuvieron ambos países— han permitido identificar los determinantes más relevantes que influencian la política exterior que se desarrolla en nuestra región1.


			En este sentido, partiendo de la premisa de que existen diferentes tipos de determinantes que condicionan la política exterior, cabe mencionar en primer lugar a las influencias externas, entre las cuales encontramos la perspectiva de poder (como un Estado puede condicionar el comportamiento de otro Estado) y la perspectiva sistémica (consideraciones de carácter sistémico que determinan la actuación de los Estados), entre las más importantes. Mientras que, tratándose de las influencias internas, las más resaltantes son el tipo de régimen político que tiene un Estado, la estrategia o modelo de desarrollo que un gobierno implementa en su respectivo territorio, la tradición diplomática de un país, los liderazgos internos que pudieran existir y el rol de los diferentes actores que participan directa o indirectamente en el proceso de toma de decisiones y en su implementación, entre los cuales se encuentran desde el presidente, la Cancillería, algún otro ministerio, el Poder Legislativo, hasta actores privados con gran influencia como son los grupos de poder y los medios de comunicación.


			Considerando este marco teórico, debe señalarse que la política exterior peruana ha sido principalmente estudiada a partir de variables de tipo exógenas y no endógenas. Por ejemplo, el papel de Estados Unidos y el del Sistema Financiero Internacional han sido tradicionalmente dos importantes influencias de carácter externo que no solo han condicionado el comportamiento del Perú en el ámbito internacional, sino también han monopolizado el debate académico. Por ello, sin dejar de reconocer la trascendencia de las determinantes externas, resulta de gran relevancia llevar a cabo un estudio que priorice el papel que pueden tener las consideraciones de índole interna en el comportamiento internacional del Perú.


			En tal sentido, conociendo la existencia de un déficit académico a suplir en el caso peruano y la presencia de un marco teórico que nos respalda, esta serie intenta ocupar dicho espacio, al desarrollar cuatro estudios de caso que permitan ayudar a demostrar, específicamente, el valor que pueden tener una serie variables internas para nuestra política exterior: el régimen político, el modelo (o la estrategia) de desarrollo, los medios de comunicación en su relación con el Ministerio de Relaciones Exteriores y el papel que pueden tener los grupos de poder económicos. Seguramente, podrían no constituir el principal factor a considerar en cada situación, pero el objetivo es tratar de comprobar como estos aspectos internos, poco presentes en el análisis, pueden ayudar a explicar, conjuntamente con otras variables, el accionar del Perú en el ámbito externo.


			Esta colección está compuesta por cuatro libros. El primero, escrito por Oscar Vidarte y Luciano Quispe, busca identificar el impacto del cambio de régimen político en la política exterior del Perú. Para ello se estudiará y comparará los cuatro últimos momentos de transición que el país ha experimentado, dos de ellos hacia la democracia (1980 y 2000) y los otros dos hacia el autoritarismo (1968 y 1992). A partir de lo cual se va a demostrar cómo el cambio de régimen, ya sea de una democracia hacia un gobierno autoritario o viceversa, y su intensidad pueden transformar o no los lineamientos de la política exterior peruana.


			El segundo libro, escrito por Julissa Castro, Erick Mormontoy y Andrés Paredes, pretende estudiar la relación directa que existe entre la implementación del modelo económico liberal (que se dio desde inicios de la década de 1990) y el proceso de integración del Perú en la región del Asia-Pacífico a finales del siglo XX e inicios del XXI. De esta forma, se espera verificar que, a mayor dinamismo o ralentización del modelo, mayor dinamismo o ralentización de la integración del Perú en dicha región del mundo.


			El tercer libro, escrito por Javier Ramírez y Lidia Espinoza, intenta comprender en qué medida la política establecida por la Cancillería peruana relativa al diferendo marítimo con Chile ante la Corte Internacional de Justicia de La Haya converge con los discursos de la prensa escrita nacional, siendo parte de una misma estrategia. Así se podrá demostrar cómo la política comunicacional diseñada desde el Estado peruano contribuye en la formación de discursos sociales al permitir advertir la relevancia de la diplomacia pública y, por ende, del papel de los medios de comunicación, para la satisfacción del interés nacional del país sobre un tema fundamental.


			Finalmente, el cuarto libro, escrito por Santiago Pedraglio y Erick Mormontoy, busca explicar la importancia de los grupos de interés económico en la política exterior peruana y se enfoca en las implicancias de su participación en los procesos de negociación de los tratados de libre comercio, con especial énfasis en el caso del TLC entre Perú y China. En este sentido, la satisfacción de las preocupaciones planteadas por los grupos de poder económicos más fuertes y con mayores recursos ha sido un aspecto a considerar por la política exterior peruana para concretar dichos acuerdos comerciales.


			Es preciso señalar que esta colección es resultado del proyecto ganador del Concurso Anual de Proyectos de Investigación (CAP) 2015 de la Pontificia Universidad Católica del Perú (PUCP) titulado «Determinantes Internas de la Política Exterior Peruana», desarrollado por el Grupo de Investigación sobre Política Exterior Peruana, adscrito a la Escuela de Gobierno y Políticas Públicas de la PUCP, y conformado por docentes de esta casa de estudios, egresados de la especialidad de Ciencia Política y Gobierno, y alumnos tanto del pregrado como del posgrado.


			Por último, debemos agradecer al apoyo permanente recibido por la Dirección de Gestión de la Investigación, el Vicerrectorado de Investigación, la Escuela de Gobierno y Políticas Públicas, el Departamento de Ciencias Sociales, y la Comisión para la Creación de la Licenciatura de Relaciones Internacionales de la PUCP. Asimismo, reconocemos especialmente la ayuda brindada por Luis Popa, profesor de la PUCP; Edith Venero, estudiante de la Maestría de Ciencia Política y Gobierno de la PUCP; Renzo Lima, politólogo de la PUCP; y a los estudiantes de esta casa de estudios Gabriel Arrieta, Camila Bendezú, Mónica Hayakawa, Daniel Hermoza, César Jiménez, Valeria Paredes y Amelia Segura, por la excelente colaboración brindada durante todo el proceso de investigación, en calidad de asistentes de investigación.


			Oscar Vidarte A.


			Coordinador del Grupo de Investigación sobre Política Exterior Peruana de la Pontificia Universidad Católica del Perú


			Enero de 2018


			


			

				

					1	Como grupo de investigación de la Pontificia Universidad Católica del Perú, tuvimos la oportunidad de coordinar la visita del profesor Alberto van Klaveren a nuestra casa de estudios y realizar, entre otras actividades, un taller cerrado, con el objetivo de mejorar el conocimiento de las herramientas teóricas que se utilizaron en la presente investigación y su aplicación en los cuatro casos prácticos desarrollados en esta colección.


				


			


		




		

			Introducción2


			Desde una perspectiva académica, resulta necesario llevar a cabo una investigación sobre la relación entre régimen político y política exterior en el Perú. No solo no se han realizado estudios al respecto en el país, sino que, a escala regional —como producto del proceso de democratización en el Cono Sur en la década de 1980, así como consecuencia del fin del dominio del PRI de México en la escena política a finales de los años noventa— académicos de diferentes nacionalidades han llevado a cabo investigaciones que buscaron identificar las cambios que pueden generarse en la política exterior a partir del ascenso de regímenes democráticos en sus respectivos países. Estudios en Brasil, Argentina, Uruguay, Chile y México así lo demuestran.


			Cabe señalar que, habiendo sido la política exterior peruana estudiada fundamentalmente a partir del impacto de variables exógenas —como la política de Estados Unidos en la región, entre otras— (Bruce St. John, 1999, p. 3). Esta investigación busca resaltar la relevancia de una variable interna expuesta en nuestro país a continuas mutaciones en los últimos cincuenta años como es el régimen político, de ahí que pensar en cambios en una política pública de tanta relevancia como la política exterior resulta razonable. 


			Sin embargo, debe tenerse mucho cuidado pues si bien «los regímenes autoritarios pueden verse tentados a extrapolar sus prácticas y estilos al área externa», los regímenes democráticos también «pueden verse tentados a exacerbar conflictos externos para obtener beneficios de política interna», por lo que se recomienda evitar generalizaciones (van Klaveren, 1992, p. 195). En esa misma línea, según Nohlen y Fernández, aunque «es difícil imaginar que un cambio tan radical en el sistema político no tenga impacto en la política exterior», no necesariamente puede establecerse una relación causal (1991, pp. 234-235, 238).


			Por ello, este trabajo intenta identificar no solo si existe algún vínculo entre el cambio de tipo de régimen y la política exterior peruana, sino también, cómo la intensidad del cambio de régimen afecta la política exterior. Partiendo del estudio de los últimos cuatro momentos de crisis del tipo de régimen en el país —dos transiciones democráticas (1980 y 2000) y dos transiciones al autoritarismo (1968 y 1992)— se demuestra que existe cierto patrón de cambio en la política exterior tratándose del ascenso de un régimen democrático o uno autoritario, así como también se observa que siendo más intenso el cambio de régimen, mayores son las posibilidades de cambio en la política exterior3.


			Probablemente el régimen político no sea la variable más importante para comprender la política exterior de un país. No obstante, aunque pueda parecer que no existe un vínculo directo, al analizar los cuatro momentos en forma comparada, se encuentran indicios de cómo el cambio en el régimen político y su intensidad tienen alguna incidencia en la política exterior del Perú.


			De otro lado, desde una perspectiva teórica, es de gran importancia estudiar cómo la influencia de una variable interna en la política exterior se desarrolla de forma distinta en relación con lo que sucede en otras latitudes. Así, mientras que, en la academia estadounidense, la democracia prácticamente es entendida como una variable independiente que desincentiva a los Estados a mantener relaciones conflictivas y, por el contrario, incentiva la cooperación; en los países de América Latina las debilidades institucionales no nos permiten hablar en estos términos. Más bien, los continuos cambios de régimen político han marcado la pauta en América Latina, por lo que cabe analizar cómo dichas transformaciones afectan nuestra política exterior, algo que en Estados Unidos puede carecer de relevancia. 


			Este estudio, sin pretender explicar toda la política exterior de un gobierno en específico, expresa el valor de una variable interna en el caso peruano, tal y como ya se ha demostrado tratándose de otros países de la región. Por ende, con el objetivo de comprender el cambio de régimen y su intensidad, se va a profundizar en algunos temas de la política exterior que han sido prioritarios para el Perú en las últimas décadas tales como la relación con Estados Unidos (y la Unión Soviética tratándose de la Guerra Fría), el vínculo con nuestros vecinos, la política económica, el ámbito multilateral (con énfasis en el plano regional), el proceso de toma de decisiones y la relación entre los principales actores. De esta forma, se busca evitar caer en la generalización, haciendo hincapié en los ejes centrales que permiten comprender la política exterior peruana en toda su magnitud.
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