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2. Tres décadas de politica exterior
y democracia: interpretaciones y tensiones

Alejandro Simonoff*

En esta exposicidn nos proponemos analizar las diversas interpretaciones de la poli-
tica exterior argentina democratica; para ello haremos un breve recorrido por las prin-
cipales tensiones explicativas existentes.

La evaluacion de la politica exterior argentina fue siempre controvertida, desde
sus inicios disciplinares en los afios sesenta. Alli, Puig y sus sucesores ponderaban
como positivas las decisiones autondémicas de los diferentes gobiernos. Para los occi-
dentalistas, como Gustavo Ferrari y Alberto Conil Paz, el alineamiento con Occidente
era la “consecuencia de la tradicional afinidad argentina a la esfera de influencia bri-
tanica” y veian en aquellas aislamiento. En épocas mas recientes, Carlos Escudé,
como heredero de este Ultimo grupo, las evalué como “desafios” con costos, e inclu-
so como “victorias pirricas”, e incluso, Roberto Russell y Juan Gabriel Tokatlian fue-
ron mas sensibles a esta Gltima apreciacion, como se observé en su “paradigma glo-
balista”. No nos result6é casual que el primer elemento de dicho paradigma fuese el no
alineamiento con Estados Unidos; si bien esto fue reconocible en algunos gobiernos
del periodo, no fue aplicable para todos, y lo mismo pudo sostenerse con el resto de
los elementos aportados.

Los autonomistas, o latinoamericanistas, analizaron las asimetrias existentes en
la relacion entre América Latina y los Estados Unidos, los efectos negativos de ellas,
pero también de los margenes de maniobra que permitirian la consecucion de los
Objetivos Nacionales por parte del Estado-Nacion, siendo éste su variable de anali-
sis. La ideologia que lo sustenté fue de tipo nacionalista y mercadointernista, asimila-
ble a los populismos existentes en esta época. Y percibid la integracion como la
expansion de su modelo econdmico orientado a favorecer la autonomia. Esta ultima
fue percibida como el desarrollo del Interés Nacional, objetivado por un uso racional
y no por deseos y pasiones.

El aporte de los occidentalistas no fue significativo desde el punto de vista teori-
co; como lo sefial6 Mario Rapoport, muchos de sus trabajos terminaron siendo “ten-
denciosos” y con un juicio critico no fundamentado “en fuentes primarias o secunda-
rias relevantes”.

La guerra de Malvinas fue el punto terminal de esta crisis de insercion del pais que
puso de manifiesto su debilidad, la equivocada imagen que teniamos de nosotros mis-
mos y del mundo; como asi también significo el alejamiento del poder de los militares
y, tras él, la posibilidad de conjugar un sistema politico estable.
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Este Gltimo dato, la estabilidad institucional, aport6 un rasgo de previsibilidad de
estas politicas, cosa que tampoco fue desdefable si tenemos en cuenta nuestra his-
toria desde 1930.

Desde la instauracion de la democracia en la Argentina, los objetivos de las dife-
rentes administraciones estuvieron concentrados en la busqueda de la reinsercion del
pais en el mundo, aspectos que marcaron la nueva agenda.

La llegada de la democracia también fue un punto de inflexion para la disciplina.
El concepto de autonomia que habia resultado articulador del primer momento para-
digmatico, y que se expresaba en la confrontacion entre autonomistas y occidentalis-
tas de los afios sesenta y setenta, dejo su lugar a la aparicion de un escenario mas
complejo.

A partir de aqui se constituyeron al menos cuatro conceptualizaciones teoricas dis-
tintas, tres desde un analisis eminentemente politico y, otra, con una prevalencia de
lo socioeconémico. Dentro de las primeras encontramos a la puigiana o autonémica
clasica, la escudeana o neoconservadora, otra de inspiracion neoliberal o relaciona-
lista, y la Ultima expresada por Mario Rapoport y Raul Bernal Meza, entre otros.

La visién neoconservadora fue proxima a las lecturas occidentalistas, y encontré
en el fin de la Guerra Fria un impulso singular. Mientras el modelo clasico vio en el
sistema internacional las asimetrias, éste se sustent6 en la aceptacion del orden poli-
tico (de caracteristicas unipolares), econémico y financiero internacional (marcados
por la globalizacion). Su ideologia navegd entre el neoconservadurismo politico y el
neoliberalismo econdmico. La agenda politica con las grandes potencias esta marca-
da por el programa neoconservador en materia de seguridad (donde los paises peri-
féricos no deben poseer tecnologias sensitivas) y en lo econémico se concentré en el
rol que las fuerzas del mercando internacional le otorgaron al pais y el rol de la inte-
gracion regional estuvo en funcién de la apertura econdmica. El Interés Nacional fue
definido s6lo en términos econdmicos, haciendo de la autonomia, a través de un pro-
ceso de diseccion conceptual en consumo e inversion, un elemento cuyo uso fue dife-
rido permanentemente hacia el futuro, hasta hacerlo desaparecer como practica.

La corriente que denominamos neoliberal esta formada principalmente por Rober-
to Russell y Juan Gabriel Tokatlian; sus influencias estuvieron vinculadas al construc-
tivismo de Alexander Wendt, y, para los analisis de alianzas regionales, a Kenneth
Waltz y Stephen Walt.

La escuela socio-historica estuvo definida por entender al analisis de la politica
exterior, no sélo en términos politicos sino que éstos no podian desentenderse de la
“influencia decisiva” de los modelos de acumulacién “en la evolucion del Estado, los
regimenes politicos y en la formacién de la politica exterior”. Para la construccion de
esta opcion fue importante la convergencia entre la Escuela de Brasilia, conducida por
Amado Cervo. A diferencia de las otras escuelas, a excepcion del autonomismo, esta
se propone “una mirada propia” de la disciplina, fuera de la influencia anglosajona,
aunque inspirada en las obras de Jean-Baptiste Duroselle y Emmanuel Wallerstein.

La idea de que un nuevo régimen democratico impuso una nueva politica exterior
resultd controvertida, reflejando muchas mas perplejidades que en la fase anterior a
1983. Salvo los sectores autonomistas, que rescataron el cambio de forma de gobier-
no con la llegada de una estrategia autonomista heterodoxa, “expresada en forma
coherente” como lo destac6 en su momento Juan Carlos Puig, el resto observd con-
tinuidad con la dictadura, o, mas generalmente, con el resto de las politicas exterio-
res de la Guerra Fria.
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Cierto fue que estos sectores criticos también apuntaron a los cambios que la bus-
queda de margenes de maniobra poseia en el escenario del fin de la Guerra Fria,
sobre todo a partir del llamado “giro realista” de mediados de los ochenta.

Se llamo6 asi a la rejerarquizacion de la politica hacia los Estados Unidos, dado el
peso de las cuestiones econémicas, que hicieron que esta relacion tuviese una rele-
vancia mayor que el disefio original. Como sefala Figari, en los primeros afos de
Alfonsin se produce una sintesis entre las tesis occidentalistas y latinoamericanistas,
que pujaban por determinar los lineamientos de nuestra relacion con el mundo en los
sesenta y los setenta

Para la de inspiracion neoliberal, el giro el permitié definir esta fase como una tran-
sicion entre dos ciclos fuertes: uno largo (el de la Guerra Fria, también llamado para-
digma globalista) y otro corto (el de los noventa, o de “la victoria temporaria del para-
digma liberal”); aqui no se vio ese hecho como un ajuste, como en el caso de la
escuela puigiana, sino como un cambio.

Podemos agregar ademas que la lectura de Russell hizo hincapié en que la poli-
tica exterior de Alfonsin se construy6 sobre la necesidad de fortalecer la democracia;
el andlisis de Rapoport incluy6 otro elemento mas, la busqueda de instrumentos para
salir de la crisis econdmica a los cuales criticd por su orientacion, cada vez menos
heterodoxa y mas neoliberal.

El debate se concentré en la forma de encarar una relacion con Washington,
menos confrontativa y mas cooperativa que en la etapa anterior. Mientras para los
herederos del autonomismo, como Figari, existi6 desde 1983 una continuidad en la
eleccion tematica, la relacion con Washington se basoé en la “reactualizacion del prin-
cipio de no intervencion a través de negociaciones maduras y moderadas con Esta-
dos Unidos” que le permitieron a Alfonsin llevar a cabo “una politica de autonomia
ingenua”, aunque esta actitud “no constituyé ninglin inconveniente para que recono-
ciera una realidad insoslayable no comprendida en el pasado: con los Estados Uni-
dos debian existir relaciones maduras”.

Para los continuadores de la tradicion occidentalista, como Escudé, el corte no
se produjo en 1983, ni en 1985, sino con la politica de Menem, que representd “un
giro brusco respecto de la politica del gobierno de Alfonsin y un viraje de 180 grados
de la politica altamente confrontacionista de la dictadura militar”. Las diferencias que
encontrd estuvieron en las politicas de Alfonsin y su equipo, que “condujeron siem-
pre a la confrontacion con los poderosos” y que habrian generado costos. Las de
Menem, Cavallo y Di Tella partieron “de la aceptacion realista del liderazgo de los
Estados Unidos” y, por lo tanto, “no tienen costos y pueden eventualmente, generar
beneficios significativos”.

Las estrategias llevadas adelante fueron calificadas como “estridentes”, ejemplo
de ello fueron: 1) los esfuerzos por organizar un “club de deudores” latinoamericanos;
2) la actitud de respaldo al proyecto misilistico “Céndor II”, que atentaba contra la poli-
tica de “no proliferacion” de Estados Unidos y otras potencias occidentales; 3) la acti-
tud de no ratificar Tlatelolco y no firmar el TNP y los esfuerzos por lograr el enrique-
cimiento de uranio; 4) las medidas confrontativas adoptadas en relaciéon con la cues-
tion Malvinas; y 5) una serie de confrontaciones politicas relativamente secundarias,
como la busqueda de protagonismo en América Central, o la participacion argentina
en el Grupo de los Seis por el desarme mundial.

Si el interés nacional es definido en términos econémicos, no se entiende cémo
esta postura, que buscaba mejorar las condiciones de negociacion de la deuda, prin-
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cipal variable economica, es resaltada como negativa. Los dos puntos siguientes
estan dentro de su critica neoconservadora a la politica exterior argentina, con res-
pecto a la posesion de tecnologias sensitivas. La cuarta se refiere a la firma del Acuer-
do Pesquero con la URSS, donde ese pais reconocié nuestra soberania sobre las
islas, interpretandolo como un intento de poner la logica del conflicto bipolar en la dis-
puta territorial. El ultimo se ubica dentro las “confrontaciones innecesarias”, aspecto
central de su teoria.

Coincidimos con José Paradiso, quien sefiala que lo que estaba en juego en las
criticas de Escudé a la politica exterior alfonsinista era que “no se trataba de desarro-
llar una relacion madura y equilibrada”, sino que “lo aconsejable era repetir la formu-
la” con Estados Unidos como lo habia sido con Gran Bretafa a fines del siglo XIX y
principios del XX.

Resulto claro que Escudé impugnd la existencia del giro realista, ya que la valora-
cion de este concepto resultd central para la caracterizacion de la politica exterior
radical, como parte de la Argentina Subordinada, y escondi6 el verdadero objetivo de
su critica: la estrategia multilateral y de caracter autonomista, frente a un alineamien-
to con Washington.

Donde no existi6 discusion sobre el cambio de la politica exterior iniciada en 1983
fue en la relacion con los vecinos, fundamentalmente Brasil y Chile, tanto de los sec-
tores neoliberales, que no dudaron en calificarla como “notoria”, como asi también sus
acérrimos criticos neoconservadores, que la evaluaron como un corte con el pasado.

Durante el gobierno de Carlos Menem las interpretaciones se concentraron, con
diversas valoraciones, en sus caracteristicas de novedad, donde los sucesores del
occidentalismo, los neoconservadores y neoliberales lograron imponer uno de los
anhelos de sus “padres fundadores”: que la autonomia era sin6bnimo de asilamiento y
confrontacion.

Aunque no queda muy claro cuéles fueron las condiciones de ese aislamiento
descripto por Ferrari, ya que, cuando lo describio, lo hizo como una cuestion geogra-
fica de la Argentina agroexportadora y no por su naturaleza politica, como habria
emergido en la segunda mitad del Siglo XX.

El dato fue que el realismo periférico, ante las evidentes inconsistencias del con-
cepto de aislamiento como critica a los efectos de la autonomia, lo reemplazé por el
de confrontacién inutil. Fue precisamente su abandono, junto con la adscripcion a un
régimen democratico y a la economia de mercado, lo que constituy6 la nueva fase
histérica: la “Argentina Postmoderna”.

Podemos inferir que las estrategias que confrontaban en algin plano con Was-
hington fueron consideradas como desafios a un alineamiento, cuando en realidad
fue légico que los paises disputasen entre si, ya que representan intereses diversos.
La cuestion esta en el grado de esa confrontacion, o, como sefial6 Juan Carlos Puig,
cuando los intereses de la potencia dejan de ser cotidianos para ser vitales.

Los neoliberales, en el escrito de Roberto Russell en Los Ejes Estructurantes...,
adoptaron también estas criticas, cuando afirmaron que ya no importaba quién gober-
nase: el camino a seguir con respecto a Estados Unidos tras los afios noventa seria
el mismo.

Al finalizar esa década pasaron a tipificar ese tiempo como de “aquiescencia prag-
matica”, que se distingui6 de las politicas exteriores anteriores, el llamado “paradig-
ma globalista”, como de las posteriores. A partir de este punto, el camino se mostré
mucho mas sinuoso que el que ellos imaginaron.
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En el caso de la escuela puigiana y la sociohistorica sus analisis fueron margina-
dos, sobre todo por el acento puesto en las asimetrias, cosa que el discurso del nuevo
orden internacional relegaba y que llevaron a un acercamiento importante entre ellas.

En el disefio del gobierno de Menem, la vinculacion con Washington buscé, ade-
mas de generar una “subordinacion autoimpuesta” —segun la feliz expresion de José
Paradiso—, resolver la puja por el liderazgo sudamericano con Brasil a favor de la
Argentina.

La gestion de Fernando De la Ria fue ubicada en el marco de una continuidad de
la gestion de Menen; aunque existieron ciertos elementos diferenciales, éstos no lle-
garon a plasmarse en una politica diferente. Fue evidente que la atadura a la conver-
tibilidad resulto el principal impedimento para realizar cambios en la estrategia de
insercion aliancista.

Para Mario Rapoport, esta gestion “no modifico en lo sustancial la politica exte-
rior..., aunque pareci6 orientarse en forma mas definida hacia Brasil”. En un mismo
sentido, Guillermo Figari apunté a que el equilibrio resultante desde 1983, cuando se
paso de la oscilacion “entre el Centro y los paises latinoamericanos” a una instancia
donde, “a pesar de las distintas y variadas circunstancias de uno y otro, seran sus
referentes y estaran siempre presentes”.

La percepcion de esta administracion, en el caso de Carlos Escudé, evalu6 esta
gestion como “de fuertes modificaciones en la retérica”, aunque “la politica exterior
asociada al realismo periférico perdur6...” Pero esta idea de continuidad, en su mira-
da, se vio amenazada por el abandono de la estrategia de seduccion.

En el caso de Russell, el gobierno de De La Rua no cambi6 “el eje de la relacion
con Estados Unidos”, pero “se mostré mas duro frente a la cuestion Malvinas y su pro-
mesa de dar al vinculo con Brasil un caracter mas politico quedé en la nada...”

La continuidad de la convertibilidad, que afectaba la competitividad de la econo-
mia argentina y repercutié en vastos sectores de la sociedad, llevo los indices de
pobreza a términos nunca vistos, que se tradujeron en una pérdida de legitimidad del
gobierno, el cual colapso, y, tras una serie de sucesores, finalmente Eduardo Duhal-
de quedé a cargo del Ejecutivo.

La lectura de la crisis de 2001 en el sentido de un corte con el pasado fue mayo-
ritaria, pero lo cierto fue que sus sentidos no fueron los mismos.

Mientras para Rapoport el alejamiento de la convertibilidad result6 central para
una nueva politica exterior, que termind expresandose en la gestion de Néstor Kirch-
ner, los autonomistas, como Guillermo Figari, marcaron la valoraciéon de la busqueda
de margenes de maniobra frente al modelo anterior que privilegio la insercion. Mas
erraticas resultaron las lecturas neoliberales y neoconservadoras.

La lectura de Russell considerd la reaparicion de elementos del modelo globalis-
ta, y el desplazamiento de los del tercero, en una idea un tanto positivista de la evo-
lucion de las cuestiones politicas, lo que condicion6 su vision tanto de este periodo
como de otros.

La lectura de Escudé pas6 de determinar, primero, la del Estado Parasitario,
categoria en la cual la politica exterior “se convierte en un instrumento” de la politi-
ca interna, por lo cual “es improbable que el futuro depare politicas exteriores racio-
nales”.

Pero no sélo el cambio de la situacion interna afectaba el analisis escudeano, tam-
bién el alejamiento del horizonte de un mundo unipolar que lo llevé a sostener que en
los ultimos afios, producto del “caos sistémico”, se “han reducido los costos de las
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confrontaciones con la potencia hegemonica”, lo cual tuvo como consecuencia que
las “ecuaciones del “realismo periférico” se transformaran.

Es extrafio que en un articulo reciente, donde expone el surgimiento de China
como principal potencia mundial, continte planteando los mismos condicionantes que
para los escenarios anteriores, a pesar del cambio de las “ecuaciones”.

Esta transformacién de las ecuaciones del realismo periférico lo llevaron a una
revision del proceso, al considerar que las politicas exteriores de las administraciones
kirchneristas son una expresion de realismo periférico blando, frente a una supuesta
aplicacion ortodoxa de su teoria en los noventa.

De la lectura de su ultimo libro podemos inferir que sus diferencias estaban en la
retorica, al ser ésta “mas digna y menos complaciente” que la llevada adelante en los
noventa. En cierto sentido existen puntos de continuidad con algunas politicas inicia-
das en los noventa, y reclamadas por Escudé. Estas continuidades estarian en: la
continuidad del TNP, en no desarrollar misiles con Saddam Hussein, en mantener
reclamos por Malvinas con relaciones con el Reino Unido, en converger con Occiden-
te en la lucha contra el terrorismo, y en rechazar el ALCA.

En relaciéon con estos puntos queremos hacer tres observaciones. Respecto a
la primera cuestion y como indica Santoro, aunque el misil “tenia un destinatario
oculto que no figur6 en ningun papel: Irak... No hubo nunca un contacto directo con
la Argentina”. Incluso su relevancia en la agenda bilateral y el hecho de ser objeto
de represalias econdmicas es puesta en duda, como lo sefiala Marcos Novaro en
Los Cables Secretos.

La forma de los reclamos en Malvinas, si la entendemos como la inaugurada por
los Acuerdos de Madrid | y Il, no nos debe hacer olvidar que este proceso se inicid
bajo mediacion norteamericana en 1986, durante el gobierno de Alfonsin. Por otra
parte, hubo un abandono de la estrategia de seduccion, de la cual Carlos Escudé es
su inspirador teorico con el concepto de falacia antropomorfica.

Finalmente, la cuestion referida al ALCA: no hay un rechazo a esa asociaciéon en
los afios noventa, en el mejor de los casos puede plantearse una ambigiiedad entre
éste y el Mercosur. Hasta 2005, el planteo hecho por los diferentes gobiernos desde
los noventa fue el de negociacion conjunta con el Mercosur para su ingreso, no su
rechazo.

Otros autores neoconservadores, como Andrés Cisneros, también detectaron
continuidades como en Mercosur (de esto Escudé dice nada o muy poco), en las
negociaciones con respecto al ALCA y en la cuestion de Malvinas, con los cuales
no concordamos.

Pero, y poniendo estas objeciones entre corchetes, estas continuidades, ¢son
suficientes para establecer el vigencia del realismo periférico, o estamos claramente
en otra instancia teorica y practica de la politica exterior?

Creemos que aqui, como en el resto de la fase, e incluso de la historia de la poli-
tica exterior, existe una apropiacion de los sucesos con el objetivo de legitimar una
teoria, en este caso el realismo periférico.

Un dato adiciona: este giro escudeano ha dejado huérfanos a sus antiguos com-
pafieros de ruta, como Andrés Cisneros, u otros neoconservadores criticos de sus
planteos, como Carlos Pérez Llana, quienes, como los antiguos occidentalistas, han
regresado a la insulsa categoria de aislamiento.

Como ha sostenido Mario Rapoport, con la llegada de Néstor Kirchner estariamos
viviendo un nuevo modelo de politica exterior sustentado en la reindustrializacion, el
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desendeudamiento y el desarrollo econdémico, “que todavia estamos transitando”, cla-
ramente distinto al de la anterior década.

Aunque no nos deja de parecer extrano que ambos autores, dos de los principa-
les polemistas de la disciplina desde los afos ochenta, hoy coincidan en su evalua-
cién sobre la administracion kirchnerista.

Para concluir, como vimos, las interpretaciones difieren unas de otras y muestran
un escenario variopinto; pero, a pesar de ello, podemos reconocer una serie de apor-
tes de las politicas exteriores desde 1983 que han dado cierta regularidad estructu-
ral: las politicas cooperativas hacia los vecinos, la combinacion de estrategias entre
la pretension de Washington y los intereses que cada administracion defendio y el
corte que la crisis del 2001 significo para las acciones de cariz neoconservador y neo-
liberal instrumentadas en la década anterior.

Las diferencias estan en los sentidos que los autores otorgan a esos hechos, pro-
ducto de sus diferentes posicionamientos intelectuales frente a la disciplina. Preten-
der un seguimiento a la Gran Potencia sin tener en cuenta los Intereses de nuestra
sociedad es un desatino; pensar que el Estado-Nacion pas6 a mejor vida, tampoco
parece ser razonable.

Nosotros adscribimos a la idea que nuestra sociedad esta en condiciones, ya que
posee los recursos suficientes, de generar los margenes de maniobra que permitan
la satisfaccion de sus intereses teniendo en cuenta el régimen internacional.

Es, como le decimos siempre a nuestros alumnos, como mirar el sistema solar
desde distintos planetas: el conjunto de cuerpos celestes que giran en torno de una
estrella son el dato objetivo, la diferencia esta desde donde se mire. Si lo miramos
desde Mercurio, por su cercania al Sol, el resto nos parecera oscuro y lento; desde
Urano, a la inversa, luminoso y rapido. Por ello, la lectura mas acertada esta en mirar-
lo desde la Tierra.
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