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¢ Introduccion

José Paradiso (1993: 8) sostiene que “los juicios sobre inconsistencia y
erraticidad en el desempefno diplomatico (argentino) reconocian una larga
tradicion jalonada de opiniones de muy prestigiosas personalidades”. Andrés
Fontana (2006) también recoge esta impresion al estudiar especificamente el
periodo 1983 — 2005. Asimismo esta sensacién es reflejada por las
expresiones de importantes dirigentes argentinos. Desde Estanislao Zeballos
en 1914 - “la Republica Argentina en materias internacionales es la nacion
menos preparada del universo” -, hasta Juan Atilio Bamuglia en 1946 — “creo
que los poderes ejecutivos anteriores no han tenido una verdadera politica
internacional” -, sostuvieron que nuestro pais habia perdidos amplios territorios
y que sostenia un comportamiento diplomatico erratico y — mas actualmente —

impredecible.

Sin embargo en la década de los 60, otros autores buscaron corregir esa
visién de la politica exterior argentina, destacando las “constantes” que habian
perdurado por décadas a través de los sucesivos gobiernos. Uno de esos

autores, Gustavo Ferrari, sostuvo que esas constantes eran:

e “Pacifismo,

e Aislacionismo,

e Evasion por medio del derecho,

e Moralismo,

e Enfrentamiento con los Estados Unidos,

e Europeismo,
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e Desmembramiento territorial” (Paradiso, 1996: 15).

Por otro lado, Juan Carlos Puig identifica cuatro grandes tendencias: a)
“afiliacion a la esfera de influencia britanica”, b) “oposicion con los Estados
Unidos”, ¢) “aislamiento respecto a América Latina”, y d) “debilidad de la
politica territorial” (Paradiso, 1996: 15). Asimismo, Domingo Cavallo (1996:
359) sostuvo que los principios permanentes de la politica exterior argentina
eran: “la abstencién a recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza, la solucién
pacifica de las controversias, la buena fe, la no intervencién en los asuntos
internos de otros Estados, la cooperacion, la integridad territorial, la igualdad de
derechos y la libre determinacién de los pueblos”. También Andrés Fontana
(2006: 1) sostiene que “existen continuidades en una medida mayor que la
esperada y que es posible identificar un interés nacional que, en parte, se va
definiendo y, en parte, proviene de nuestra historia”. Como podemos ver
distintos autores y actores de la diplomacia identifican constantes en la politica
exterior, independientemente de los gobiernos y de los modelos de insercion en

el mundo.

El presente documento intenta identificar aquellas constantes de la politica
exterior argentina desde la restauracion democratica en 1983, en el
convencimiento que éstas han sido mayores que los “supuestos” desvios y
cambios en la misma durante esos afos. Para ello se repasan los
antecedentes de la politica exterior argentina hasta 1983, para asi, en una
segunda parte, estudiar el periodo democratico (1983 — 2007) para el caso de

cada periodo presidencial.

e Antecedentes de la politica exterior argentina

Los autores identifican como una primera etapa para el andlisis de la politica
exterior argentina a los afnos que corresponden al Régimen Conservador (1860
— 1916). Durante esa etapa se suelen identificar como tendencias de la politica
exterior argentina a: la insercion de Argentina en la esfera britanica; la rivalidad

con los Estados Unidos; aislamiento con respecto a América Latina;
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neutralidad; resolucién pacifica de los conflictos y; principio de no intervencion
en los asuntos internos de otros Estados. Segun Paradiso (1996: 15) “todos
€es0s rasgos corresponden a orientaciones de la politica exterior, que se
comenzaron a definir paralelamente con el proceso de organizacién nacional, y
se fortalecieron junto con la consolidacion del modelo de un pais abierto al

mundo”.

Estas tendencias no variaron sustancialmente durante la época radical (1916 —
1930), pudiendo explicarse dicha continuidad a la vigencia del modelo
agroexportador hasta el Golpe de Estado de 1930. Los debates originados en
torno a las caracteristicas de la politica exterior se enlazan, segun Paradiso
(1996), a las discusiones acerca de cual era el mejor modelo de insercién
econémica de Argentina en el mundo. Por lo tanto, la crisis del modelo de
insercién econdmica en el mundo y el debate en torno a un nuevo paradigma
de desarrollo economico, repercutid6 en la forma en que Argentina se

relacionaba con el mundo.

La politica exterior de los afos "30, la Década Infame, fue un reflejo de ese
debate. En tanto puede sostenerse que durante esos afos se empezd a
implementar un modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones,
pero cuyas industrias estuvieran vinculadas a la dotacion de recursos naturales
del pais. Esto se reflejo en una mayor apertura hacia Latinoamérica, como
potencial mercado de nuestros productos, y también, un mayor enfrentamiento
con los Estados Unidos debido a su mayor presencia y a la oposicién de
Argentina a la intencién de ese pais de multilateralizar la Doctrina Monroe.

Juan Domingo Peron (1946 — 1955) “establecié una estrategia entre la
autonomia y la inserciébn”, que fue la caracteristica de los gobiernos
constitucionales desde entonces (Tini & Picazo, 2007: 3). Asimismo durante
este periodo se consolidaron las ideas industrialistas, que gozaban de amplia
aceptacion en América Latina, y las de un mayor rol del Estado en la economia;
reflej6 del debate macroeconémico en el mundo desarrollado. Luego del
aislamiento argentino hacia el final de la Segunda Guerra Mundial, Peron busco
reinsertar a Argentina en el mundo y en América Latina. En este sentido, el
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Presidente apoy6 activamente la ratificacion del Acta de Capultepec y busco un
mayor acercamiento con los Estados Unidos, en especial a partir de los
cambios en las condiciones econémicas que se produjeron en 1952.

Arturo Frondizi (1958 — 1962) tuvo una posicién ambigua frente a los Estados
Unidos, buscando distanciarse de la politica hemisférica de ese pais. Por un
lado, se rechazé en la Conferencia de Punta del Este de 1961 el intento de ese
pais de establecer mecanismos de programacién econdmica para todo el
hemisferio. Por el otro, se apoyd la condena a la injerencia marxista en el
continente, pero sin abandonar el principio de no intervencién en los asuntos
externos de otros estados. En lo que respecta a América Latina se mostrd poco
entusiasmo con los ideas integracionistas, en tanto que se creian contrarias a

la politica de desarrollo econdmico auténoma.

El radicalismo con Arturo lllia (1963 — 1966), basado en el paradigma idealista
de las relaciones internacionales, retomd las denominadas tendencias
profundas de la politica exterior, pero manteniendo una posicion idéntica a la
de Frondizi con respecto a los Estados Unidos. En este sentido, no se respald6
la intervencidn estadounidense en Republica Dominicana en 1965.

A partir de 1966, y hasta 1976, se tomd conciencia que la Industrializacién por
Sustitucién de Importaciones, basada exclusivamente en mercado interno,
estaba agotada y que, por tal motivo, habia que darle un mayor rol a las
exportaciones, en especial a las de origen industrial. El recelo hacia los
Estados Unidos persistid, luego del interregno de Ongania, en el marco del giré
nacionalista que tomo la dictadura a partir de 1969. En ese mismo contexto,
América Latina empez6 a ser vista como el ambito natural de despliegue y
potenciacion de nuestro pais (Paradiso, 1996). Pero esa mirada continué
cruzada por la perspectiva geopolitica, que condujo a roces con Brasil en el
marco de la construccién de la represa de ltaipu: en esta légica de balance de
poder se produjo un acercamiento con Chile, apoyando la gestion del socialista
Salvador Allende. Durante el tercer periodo del peronismo en el poder (1973 —
1976) se profundizaron las relaciones con el Movimiento de No Alineados y con
el bloque soviético. Peron buscd una correspondencia entre el modelo de
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desarrollo econdmico y la politica exterior: hacia 1975 se habia logrado que el
48% de las exportaciones fueran manufacturas, tanto de origen agropecuario

como industrial.

La Dictadura Militar (1976 — 1983) repartié el poder en tres partes iguales entre
las tres fuerzas (Ejército, Armada y Fuerza Aérea), que no respondi6 a criterios
funcionales, sino mas bien a los deseos de cada fuerza de no perder espacios
de poder frente a la otra (Russell, 1990). De esta manera las lealtades no se
establecian con el jerarquico superior de un organismo, sino con los inmediatos
superiores en sus respectivas fuerzas. Esto provocé no sélo incoherencias y
“‘ljuegos diplomaticos” paralelos, sino también que se opté por postergar las
decisiones, para tener que llegar a soluciones de compromisos que pudieran
ser percibidas como pérdidas de espacios de poder. A pesar de ese rumbo
erratico, Roberto Russell (1996: 310) identifica las siguientes orientaciones

durante esos anos:

“a) una busqueda de buenas relaciones con Estados Unidos, que nunca implico
alineamiento, salvo durante el breve periodo del gobierno de facto Leopoldo
Galtieri previo al conflicto de Malvinas,

b) un alto perfil en América Latina motivado por razones de realpolitik e
ideolégicas o por mera necesidad, como ocurrié durante la guerra de Malvinas,
c) un pragmatismo politico contrecouer determinado por la situacién de
aislamiento politico del pais, que también fue acompanado por posiciones
pragmaticas en materia econémica y comercial, y

d) un bajo perfil en el eje de coordenadas Norte — Sur, a excepcion de la breve
etapa que precede al fin de la guerra del Atlantico Sur”.

Esta politica exterior “sumi6é al pais en la desinserciéon, plasmada en el
aislamiento y la marginalidad internacional” (Tini & Picazo, 2007: 4).

En sintesis, hasta el retorno a la democracia en 1983, la politica exterior tanto
“en sus contenidos profundos (...) como en sus estilos, (...) se amoldé a las
caracteristicas y necesidades de la modalidad de articulacion a la economia
mundial” (Paradiso, 1993: 201).
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Entonces las supuestas erraticidades de la politica exterior, son mas bien un
reflejo de la erraticidad en el rumbo econémico y en la inestabilidad politica
imperante entre 1930 y 1983. Pese a ello, a lo largo de estos afos (1860 —
1983) fueron cristalizando lineas de accién/ejes tematicos de la politica exterior
— constantes — que como veremos, pese a los cambios de rumbo en la politica
econdémica y en el régimen politico, se han mantenido como tales entre 1983 y
2007.

e La politica exterior en democracia (1983 — 2007)

Presidencia de Raul Alfonsin (1983 — 1989)

Durante el gobierno del Dr. Raul Alfonsin, frente a los condicionamientos
externos e internos, la politica exterior buscé, retomando las tradiciones del
radicalismo y las tendencias de la politica exterior de los gobiernos
constitucionales argentinos (Alconada Sempé, 1996), construir un poder
democratico suficientemente fuerte y consolidado y avanzar en reformas
estructurales que se creian necesarias a luz de los cambios que se estaban

operando en el orden internacional.

Si bien el sustrato de la politica exterior de Alfonsin fue que definia a la
Argentina como pais occidental, no alineado y en vias de desarrollo, puede
sostenerse que el eje ordenador de la politica exterior de Alfonsin fue “la
proteccién y consolidacién de la democracia” (Russell, 1995: 35); a partir del
cual, pueden identificarse dos lineas principales en las acciones que se
emprendieron. El primero de caracter defensivo, destinado a proteger el orden
institucional; y el segundo, de caracter ofensivo, “empefado en crear
oportunidades a través de la presencia activa del pais en el campo
internacional”. De esta manera, muchas de las iniciativas politicas respondieron
a estos dos ejes interdependientes entre si (Paradiso, 1993: 186). Segun
Alfonsin, “el empefio en asegurar internamente la vigencia de un orden

juridico debe prolongarse externamente en un esfuerzo por respetar y
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hacer respetar, en la medida de nuestras posibilidades, el derecho
internacional” (McAdam, 1999: 157).

Asimismo a diferencia de lo ocurrido durante la Dictadura, la Cancilleria
recuperd “su rol de actor central en el proceso de elaboracién y puesta en
practica de la politica exterior”; ejerciendo ademas, el Presidente Raul Alfonsin
un papel de primer orden, al formar “parte de la estructura decisoria en las

cuestiones externas de mayor importancia del periodo” (Russell, 1990: 25).

En este esquema institucional, se reafirmé el compromiso con el Tercer Mundo,
se priorizd el espacio latinoamericano, se buscé una relacion madura con los
Estados Unidos, se valorizé la relacibn con Europa y una “prudente
consolidacion de la nueva vinculacién” con los paises de la oOrbita soviética
(Paradiso, 1993: 185). Para ello, se continuo defendiendo los principios de
No Intervencion, de Autodeterminacion de los Pueblos, de Solucion
pacifica de las Controversias, de la pertenencia a occidente pero sin
alinearse en la disputa Este — Oeste, y de respaldo al accionar de las
organizaciones Internacionales, como la ONU y la OEA (Alconada Sempé,
1996).’

La posicién asumida frente a la crisis centroamericana buscé no sélo instalar a
la Argentina como protagonista en el escenario regional, defendiendo el
principio de no intervenciéon y de igualdad juridica de los Estados, sino
también queria “impedir una evolucién del conflicto que pusiera en mal trance a

los gobiernos democraticos” (Paradiso, 1993: 187).

Bajos estas premisas se avanzé en la integracion latinoamericana, no
solamente a través del fortalecimiento del Asociacidn Latinoamericana de
Integracion (ALADI) y del Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe
(SELA), sino también a través de una de las obras mas importantes y
trascendentes como fue la firma del tratado de integracién con Brasil, al que

luego se incorporé Uruguay; asi como también, el referéndum y posterior

! Alconada Sempé fue Vicecanciller de Raiil Alfonsin.
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aprobacion del Tratado de Paz y Amistad con la Republica de Chile.? Estos
acuerdos significaron el abandono de las viejas hipétesis de conflicto,
inspiradas en concepciones geoestratégicas; el punto inicial para la
construccién de un mercado comun (Alconada Sempé, 1996: 345 y ss); y el
impuls6 para fortalecer la democracia, distendiendo dos de las fronteras mas
importantes del pais (Fontana, 2006). Segun Alfonsin (1996: 103), “la Argentina
podia profundizar y fortalecer su capacidad de negociacién si afianzaba una

politica de acuerdos con el resto de los paises de Latinoamérica”.

En efecto, el Programa de Integraciéon y Cooperacion Econémica (PICE) entre
Argentina y Brasil, si bien fue la semilla del MERCOSUR, busc6 avanzar en
aspectos que excedian lo comercial y econémico, como la educacion, la ciencia
y la tecnologia, la energia atémica, la ingenieria aeroespacial, entre otros
sectores; procurando dar cuenta de un “nuevo paradigma tecnoldgico
productivo” a nivel mundial que requeria reformas estructurales vy
“reformulaciones de sus estrategias de desarrollo orientandolos hacia una via
de insercion competitiva en el mercado mundial que en cierto modo privilegiaba
los elementos” impulsaban a los paises a sostenerse mutuamente (Paradiso,
1993: 193). Esta iniciativa diplomatica perduraria a través de los diversos
gobiernos, “inaugurando una nueva y relevante dimensién en la insercion

internacional y en politica exterior argentina” (Rapoport, 2005: 75).

En cuanto a las relaciones con los Estados Unidos, Raul Alfonsin consideraba
que resultaban esenciales para la Argentina. Pero éstas debian ser relaciones
maduras en las que se tenia que defender con energia el interés nacional y la
autodeterminacion de Argentina, asumiendo que con ese pais habia intereses
comunes, pero también distintos y aln enfrentados (Alfonsin, 1996)%. En
palabras, del entonces Canciller radical, Dante Caputo, las prioridades de la
politica exterior argentina durante esos anos eran Estados Unidos, América
Latina y Europa Occidental (McAdam et al, 1999 y Russell, 1988b). Segun
Russell, la politica exterior hacia este pais buscd ser equidistante entre el

alineamiento automatico y las posiciones de ruptura, reconociendo dos planos,

2 Ver también Russell & Tokatlian, 2003: 43 y Fontana, 2006.
3 Ver también Rapoport (2005: 74).




diferenciables analiticamente, en la relacién: por un lado, las convergencias en
materia de valores compartidos por la pertenencia a occidente y por el otro, las
diferencias, en lo que respecta a la no complementariedad de nuestras
economias y a la lectura, que tanto Alfonsin como Caputo, realizaban sobre el
conflicto Este — Oeste. En efecto, algunos autores senalan que de la
confrontacién inicial se avanzé hacia un arreglo pragmatico, en especial a partir
del lanzamiento del Plan Baker en septiembre de 1985*. En este sentido, Dante
Caputo sostenia que desde abril de 1984 hasta la llegada de George Bush a la
presidencia, no hubo cambios en la politica hacia los Estados Unidos, y que el
vinculo con el Departamento de Estado era permanente, aunque con
“discusiones muy fuertes”. También agregaba que “para los Estados Unidos la
regidn latinoamericana es prioridad en materia de seguridad pero no en materia
econdémica (...) Hay que tener en claro que esta falta de prioridad en el campo
comercial — econémico no se reproduce desde el punto de vista politico en
materia de seguridad” (América Latina/Internacional, 1989: 265 y 266). Sin
embargo, para algunos autores como la politica exterior de Alfonsin hacia los
Estados Unidos continué siendo confrontacionista, debia avanzarse hacia el
establecimiento de “una relaciéon especial” similar a la sostenida con el Reino
Unido a fines del Siglo XIX y principios del Siglo XX (Paradiso, 1993: 195)°.

Presidencia de Carlos Menem (1989 — 1999)

Carlos Menem coloc6 a las variables econémicas en el primer lugar de las
prioridades de la politica exterior, debido a la vulnerabilidad externa que
soportaba el pais y a una segunda fase de transicion dominada por las
urgencias econémicas (Russell, 1990 y Tini & Picazo, 2007).% Segun Russell
(1995: 35 y 37) “en el comienzo del gobierno de Menem el centro de la politica
argentina estaba ocupado por las demandas econdémicas y sociales”, siendo
fortalecidas las mismas por el fendmeno de la hiperinflacién. En este sentido, el

interés nacional quedé definido “en términos esencialmente econdémicos “.

4 Bodemer, Klaus (1988), citado por McAdam et al, 1999

3 Ver también Escudé (1992b) y Escudé (1995).

® Por su parte, el Embajador Raiil Ricardes, en una entrevista realizada por el autor, sostiene que “es
cierto que con Menem se produce un cambio importante en la politica exterior. Este cambio buscaba que
al anunciarse esta nueva etapa econdmica del régimen constitucional, el gobierno entendia que debia tener
mejores relaciones con los Estados Unidos”.
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Este diagnostico obedecié a dos planos: el cultural — politico y el econémico.

El primero tuvo su anclaje en el desarrollo teérico de Carlos Escude,
conocido como Realismo Periférico’. Basicamente este autor sostenia que
“(los) gobiernos argentinos de los mas diversos signos, tanto civiles como
militares, han adoptado politicas de confrontacion casi permanentemente con
los Estados Unidos, frecuentemente sobre asuntos que no estaban vinculados
al interés material del pais, y de un costo creciente para el mismo”. De esta
manera, “Argentina hizo de su rivalidad con los Estados Unidos en casi todos
los foros multilaterales un punto de honor” (Escudé, 1992: 178 - 179). La
politica exterior de Alfonsin respondié a las tradiciones diplomaticas de la
Argentina, siendo, a criterio de Escudé, por lo tanto, “una mezcla de idealismo
confrontacionista y realismo ingenuo, al menos en su relacion con los Estados
Unidos y Gran Bretanfa” (Escudé, 1992b: 43). Para Escudé, el sistema de
creencias de los gobernantes argentinos coincidid con una cultura politica
arraigada en el contenido nacionalista del sistema educativo argentino; es
decir, la expectativa del Estado argentino, de ser reconocido como teniendo un
lugar relevante en el sistema internacional. Esto y “el contenido de la educacion
argentina son una y la misma cosa” (Escude, 1992b: 195). De esta manera, la

politica exterior de Carlos Menem debia deshacer (y deshizo) “el
autodestructivo andamiaje de relaciones politicas con el mundo que
determinaba que el hegemén occidental, de quien a pesar nuestro

dependemos vitalmente, le conviniera mas nuestra ruina que nuestra

" En palabras de Escudé: “la politica exterior de Menem responde casi cabalmente al paradigma de
politica exterior para Estados periféricos, vulnerables y poco relevantes para los intereses vitales de los
Estados centrales, que yo he denominado realismo periférico” (Escudé, 1992, 44). Quien sabe si la teoria
fue primero o ésta vino a justificar los lineamientos de la politica exterior de Carlos Menem. Al respecto,
Rapoport (2005: 73) sostiene que “esta concepcidn (la declinacion argentina frente a la Argentina de fines
del Siglo XIX), compatible con las perspectivas e intereses promovidos por los estudios internacionales
de origen anglosajon, habia sido, por otra parte, una matriz del pensamiento conservador liberal argentino
desde siempre y comenzaba a adquirir predominio en circulos del establishment econémico, politico y
académico de nuestro pais en la década del "80 (...) operaba en la realidad como legitimacién del propio
proceso de desindustrializacién impuesto a partir de 1976 y estaba en la base de las formulaciones
histéricas que justificaban el realismo periférico, concepcion que fundamenté la nueva politica exterior
de los afios "90”. Ver también Busso y Bologna (1994).
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prosperidad” (Escudé, 1998: 202).2 Por lo tanto, los lineamientos que debia
sequir la politica exterior de un pais dependiente como Argentina, eran:

1.- “Eliminar sus confrontaciones politicas con las grandes
potencias, reduciendo el ambito de sus confrontaciones externas
en aquellos asuntos materiales vinculados en forma directa con su
bienestar y base de poder”;

2.- Calibrar la politica exterior “no sélo en términos de un riguroso
céalculo de costos y beneficios materiales, sino también en funcién
de los riesgos de costos eventuales”;

3.- Redefinir y reconceptualizar el concepto de autonomia, “en
términos de confrontacion de un Estado y, mas precisamente, en
términos de los costos relativos de la confrontacion. La autonomia
no es libertad de accién. La libertad de accion de casi todo Estado
mediano es enorme y llega al limite de la autodestruccién, y no
sirve por lo tanto como definicién de autonomia” (Escudé, sin fecha:
396 y 397).°

Asimismo, esta definiciébn de la politica exterior, en cuanto a sus objetivos y
prioridades, se debid segun el mismo autor (Russell, 1995) a una lectura que
hizo el gobierno de Menem del contexto internacional y de la situacién del
pais.'® Por un lado, los cambios operados en la politica econémica y la politica

exterior “fueron catalizados por la drastica reconfiguracion del escenario

¥ Desde fines de los 80 y hasta mediados de los “90, aproximadamente, se produjo un debate interesante
entre la posicién de Carlos Escudé y la de otros autores, como Mario Rapoport y Roberto Russell. Este
ultimo publicé un articulo en el que sostenia que su propuesta de Neoidealismo Periférico asignaba “una
enorme importancia al tipo de régimen, rescata el valor de la cooperacion internacional, invierte las claves
jerarquicas de la agenda realista y rechaza la presuncion ética del realismo sustentada en la presuncion de
que la humanidad estd irremediablemente condenada a repetir el pasado (Russell, sin fecha: 440).

? Ver Escudé (1992b y 1995) para un mayor desarrollo del Realismo Periférico. Roberto Russell (sin
fecha: 444 — 445) critica alguno de los argumentos de Escudé, especialmente cuando sostiene que “el
interés material es muy limitado como Unico criterio para orientar las politicas (...) (Entonces) la cuestion
no es adaptarse al otro u otros sino sopesar las decisiones de politica exterior en funcién de las
necesidades materiales y los principios que hacen al interés y a la seguridad nacionales”.

' Ver afirmaciones y declaraciones de Domingo Cavallo, Guido Di Tella y Carlos Escudé en Russell,
Roberto, op. cit, 1990, p. 334; Cavallo, Domingo, “La insercién argentina en el primer mundo”, en Silvia
Jalabe (comp.), La politica exterior argentina y sus protagonistas (1880-1995), GEL, 1996, p.358 y 359;
Di Tella, Guido, “Politica exterior argentina: actualidad y perspectivas (1991-1995), en Silvia Jalabe
(comp.), op. cit., 1996, p. 389 y Escudé, Carlos, “Cultura politica y politica exterior: el salto cualitativo de
la politica exterior argentina inaugurada en 1989 (o breve introduccién al realismo periférico), Roberto
Russell (comp.), Politica exterior argentina en el nuevo orden mundial, GEL, 1992, pp. 191 y 192.




internacional que implicé el fin de la bipolaridad entre las dos superpotencias,
desde la caida del Muro de Berlin hasta el derrumbe de la Unién Soviética en
1991, en lo que se anuncié como Nuevo Orden Mundial” (Rapoport, 2005: 76).
En efecto, en primer lugar, esa lectura consideraba que el orden emergente se
caracterizaba por la interdependencia y la cooperacion entre paises y por el
triunfo de la filosofia democratico - liberal. En segundo lugar, se sostenia que la
globalizacion econdmica tornaba obsoleto el anterior esquema de crecimiento
por sustitucion de importaciones. Y finalmente, que debian buscarse
relaciones preferenciales, tal como se hizo con el Reino Unido en el siglo
XIX, en primera instancia con los EE.UU., luego con los paises vecinos de
la region (MERCOSUR, Bolivia y Chile) y la Union Europea, y mas
adelante, con Japén y el sudeste asiatico."

Por el otro, y mas relevante aun, es que cristalizé la idea que “la consolidacion
democratica estaba estrechamente relacionada con los imperativos de la
estabilidad econémica” (Stuhldreher, 2003: 88). En esta politica exterior,
disefada en clave econdmica, los Estados Unidos ocuparon un lugar prioritario
(Corigliano, 2002); por lo que Menem se sumé con entusiasmo al Consenso de
Washington (Gil, 1999).

De esta manera, a partir de esos diagnésticos, Carlos Menem buscé establecer
una relacién preferente con los Estados Unidos, tal como habia sucedido con el
Reino Unido en el Siglo XIX y en las primeras décadas del Siglo XX. Este
vinculo, que fue denominado por el propio Canciller Guido Di Tella, como de
“relaciones carnales”, impregné muchas de las decisiones de politica exterior:
la participacion en la | Guerra del Golfo 1990 — 1991, el alineamiento con las
votaciones estadounidenses en diferentes foros internacionales, el retiro del
Movimiento de No Alineados en 1991, la ratificacién del Tratado de Tlatelolco y
de No Proliferacién Nuclear, la participaciéon activa en las misiones de paz de
Naciones Unidas y el desmantelamiento del proyecto de desarrollo
aeroespacial argentino, conocido como Condor Il (Tini & Picazo, 2007). En

efecto, una de las razones que se argumentaron para la desactivacion del

" Ver también, Bologna, Alfredo Bruno, “La insercién argentina en la sociedad internacional”, en
CERIR, La politica exterior argentina 1994/1997, Ediciones CERIR, Rosario, s/f, p.10.
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Céndor Il fue el costo creciente que dicho proyecto provocaba en la relacién
con los Estados Unidos y la Organizacion del Atlantico Norte (OTAN) (Fontana,
2006). Estas sefiales en materia de politica exterior, segun Rodolfo Gil (1999:
99) “ayudaron a reintegrar al pais a la comunidad de naciones civilizadas en el
plano econdémico y, por ende, a la participacion en los flujos financieros vy
comerciales mundiales”. Por su parte, la politica de defensa y de seguridad
internacional de Argentina asumié “una particular significacion debido a su
afinidad con los parametros y prioridades estratégicas” que establecio la
Alianza Occidental en el escenario de la post Guerra Fria (Fontana, 1998:
276).

Asi, el gobierno de Menem decidié enfrentar el problema del desarrollo
argentino a través de un conjunto de politicas publicas, disefiadas mas en
funcidén de una mejor insercién en el nuevo orden econdémico mundial que en el
desarrollo auténomo (Busso, 1999: 128). De esta manera, la politica exterior,
como una politica publica, formé parte de esta estrategia, adquiriendo un
caracter altamente interméstico (Busso, 1999).”? Es decir, que la cuestién
socialmente problematizada fue la crisis del desarrollo econémico y en esta
direccion fueron articuladas las politicas publicas, y entre ellas, la politica

exterior.

Por ultimo, debemos decir que la politica exterior estuvo concentrada en el
Ejecutivo y en la figura presidencial, que actu6 como “ejecutora” de la misma
(Colacrai et al, 1994)."® Esto se debid, en primer lugar, al caracter
presidencialista de nuestra Constitucién, que hace que el Presidente juegue el
rol de arbitro o ejecutor de la politica exterior. En segundo lugar, a la falta de
continuidad democratica entre 1930 y 1983, que imposibilitd el fortalecimiento
de las instituciones, particularmente del Congreso de la Naciéon y de la
Cancilleria y; por ultimo, al afan de protagonismo del Presidente Carlos

Menem.

"2 Ver también Busso, Anabella y Bologna, Alfredo Bruno, “La politica exterior argentina a partir del
gobierno de Menem: una presentaciéon”, en CERIR, La politica exterior del gobierno de Menem.
Seguimiento y reflexiones al promediar su mandato, CERIR, Rosario, 1994, p. 44.

B Ver también, Busso, Anabella, op cit, 1999, p. 120.




Presidencia de Fernando de la Rua (1999 — 2001)

Fernando de la Rua asumié la presidencia el 10 de diciembre de 1999 en
el medio de una profunda recesion econdmica, que se habia iniciado en
1998 y que se profundizaria a lo largo de todo su mandato. En lo
sustancial, el gobierno de la Alianza no modifico los lineamientos de politica
exterior establecidos por Carlos Menem (Russell & Tokatlian, 2003). Si bien se
intenté un mayor acercamiento con Brasil, la relacién con los Estados Unidos
“continud siendo la directriz principal en la estrategia internacional del pais”,
aunque en el estilo, ésta dejo de ser “carnal” para pasar a estar mas matizada
(Rapoport, 2007: 903; Busso, 2001; Tini & Picazo, 2007 y Corigliano, 2002). En
efecto, segun Fontana (2006: 9) “la decisién de mantener las relaciones con los
Estados Unidos dentro del marco politico de tono positivo fue una de las lineas
de continuidad entre el gobierno de Menem y el de la Alianza”, manteniendo
estrechas relaciones con Washington e imprimiendo una fuerte impronta

econdémica a la politica exterior.

En un documento por el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
Internacional y Culto, el Canciller Dr. Adalberto Rodriguez Giavarini expuso los
lineamientos de la politica exterior de ese gobierno.'* En dicho texto el canciller
sostenia que la politica exterior se orientaba “por los principios que
histéricamente han enaltecido a la Argentina:

e “La autonomia de las decisiones;

e La amistad con todas las naciones;

e FE|l especial aprecio y solidaridad para con los paises
latinoamericanos;

e La defensa de nuestra soberania;

e La abstencion de intervenir en los asuntos internos de otros
Estados;

e El apoyo a la democracia y la defensa de los derechos
humanos;y

' Ver también Rodriguez Giavarini (2000: 13-14).
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e El acatamiento al derecho internacional”.

Asimismo, agregaba que el objetivo de la politica exterior era el de contribuir al
crecimiento econémico, debiendo “resultar en el beneficio directo de nuestra
gente, contribuyendo al desarrollo econémico, a la creacion de empleo y a la
erradicacion de la pobreza.” Este objetivo general marcaba una continuidad
con los lineamientos y objetivos que la politica exterior habia tenido
durante la década de los 90, lo cual fue coherente con el rumbo
economico adoptado por De la Rua, es decir, la continuidad de la
Convertibilidad.™

Esas relaciones “Optimas” (Corigliano, 2002: 4) con los Estados Unidos se
reflejaron en una independencia de criterio en cuanto a la relacién con la
Republica Popular China, en la defensa del MERCOSUR frente al ALCAy en la
posicion frente al Plan Colombia. Fernando de la Rua sostuvo que
Argentina sostenia la politica de no intervencidon en los asuntos internos
de otros Estados, acompainando de esta manera la postura de Brasil en
este tema. Este ultimo punto era de especial interés para los Estados
Unidos, en tanto que Washington presioné en este tema en el marco de la
lucha contra el narcotrafico y el lavado de dinero. Al respecto fueron
significativas las presiones respecto a la llamada Triple Frontera, region
compartida por Brasil, Argentina y Paraguay (Rapoport, 2007).

Luego del atentado a las Torres Gemelas, el 11 de septiembre de 2001, el
gobierno argentino se mostrd “como un firme aliado” de los Estados Unidos y
ello se reflej6 en las votaciones de Naciones Unidas, donde Argentina
acompano las propuestas del Departamento de Estado (Rapoport, 2007: 904 y
Russell & Tokatlian, 2003: 56).

La llegada de Domingo Cavallo al Ministerio de Economia en el afno 2000,

volvié a potenciar las posiciones de aquellos sectores que querian profundizar

> “Los nuevos matices de politica exterior estuvieron marcados por la continuacién de la politica
econdmica vigente, subordinada a la conservacion de la convertibilidad y a las tratativas con el FMI y la
banca acreedora” (Rapoport, 2005: 86).
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las relaciones con los Estados Unidos (Corigliano, 2002) y sumar a Argentina al
proyecto del ALCA (Area de Libre Comercio de las Américas). Estos intentos
volvieron a enturbiar las relaciones con Brasil, a o que se agregaba las
medidas tendientes a frenar el ingreso de productos brasilefios al mercado
interno (Rapoport, 2007). En efecto, en la medida que la situacion
economica se deterioraba y se hizo mas necesario el apoyo de los
Estados Unidos para hacer frente a las negociaciones con el FMI, se puso
en evidencia que la politica exterior no se habia apartado demasiado de
los lineamientos establecidos durante los anos 90, pese al discurso
principista de la Alianza (Tini & Picazo, 2007b).

Las relaciones con la Unién Europea se desarrollaron entre ésta y el
MERCOSUR, no obstante continuaron siendo buenas las relaciones bilaterales
con ltalia, Francia y Espafa. Si bien con ésta ultima, la relacién fue definida en
términos estratégicos, la situacidbn de la empresa Aerolineas Argentinas

deterioraron la relacion entre los dos paises (Rapoport, 2007).

En sintesis,

“las urgencias econémicas volvieron a determinar las prioridades
(...) Las intenciones de la Argentina hacia el Brasil y, mas
especificamente, hacia el MERCOSUR, nunca fueron claras para la
diplomacia de Brasilia, la que también aporté su cuota de
responsabilidad en la falta de avances en la relacién bilateral (...)
muy pronto se hizo evidente que la relacion con el pais vecino no
se alteraria porque la relacidon especial con los Estados Unidos
continuaba siendo la piedra angular de la politica exterior argentina”
(Russell & Tokatlian, 2003: 56 y 58).

Presidencia de Eduardo Duhalde (2001 — 2003)
En contraste con la expresion “relaciones carnales”, el nuevo Canciller

del Presidente Eduardo Duhalde, Carlos Ruckauf, sostuvo que él era
“poligamo”. Si bien durante los primeros meses se intenté un acercamiento
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con los Estados Unidos, en funcién de la situacién externa que vivia Argentina,
como consecuencia de la cesidon de pagos de la deuda externa que habia
declarado el Presidente Adolfo Rodriguez Saa (Diciembre de 2001); los
condicionamientos que se impusieron para que se llegara a un acuerdo
con el Fondo Monetario Internacional, volvié a acercar a nuestro pais con
Brasil. En efecto, la crisis econdmica y la extrema vulnerabilidad externa
orientaron al gobierno a buscar la ayuda de los Estados Unidos. Esa ayuda
nunca se concretd y Argentina pasé de ser del modelo a seguir durante los
anos 90 a convertirse en el ejemplo a no imitar diez afos después: no habia
que “prestar el dinero de los contribuyentes estadounidenses a paises cuya
estructura de la deuda” no fuera sustentable. Pese a los diez afos de
“relaciones carnales”, Washington “mantuvo una posicién de frialdad distante y
no hizo ningun esfuerzo” para ayudar a Argentina (Russell & Tokatlian, 2003:
60 - 61).1

La devaluaciéon que volvi6 mas convergente a ambas economias y la politica
mas proteccionista del gobierno, permiti6 un mejor entendimiento con Brasilia.
Pero no fueron solo los factores econdémicos, los que facilitaron un
acercamiento entre Brasilia y Buenos Aires: “el gobierno de Fernando Enrique
Cardoso sostuvo desde un primer momento que el Fondo Monetario
Internacional no podia ser insensible a la crisis argentina y que Brasil seguia
confiando politicamente en su principal socio del MERCOSUR” (Russell &
Tokatlian, 2003: 64). El gobierno de los Estados Unidos buscé trabar el
acercamiento entre los dos paises, tal como publicamente manifestaron los
presidentes de ambos paises. Hacia septiembre del afio 2002, “las relaciones
de la Argentina con EE.UU. mostraban un indisimulado distanciamiento”. Esta
situacibn se agravé con el rechazo del Congreso argentino a otorgar
“inmunidad a los tropas norteamericanas que querian operar en el territorio
argentino en ejercicios conjuntos con las Fuerzas Armadas” (Rapoport, 2007:
907).

1 Bn cambio, Corigliano (2002) observa, mas alla de lo retérico, una continuidad en la relacién con los
Estados Unidos entre Fernando de la Rda y Eduardo Duhalde. Nosotros coincidimos con Rapoport (2007)
y Russell & Tokatlian (2003), en que si bien la crisis econémica, politica y social, llevaron al gobierno de
Duhalde a sostener la relacién especial con los Estados Unidos, la dureza y la frialdad de Washington,
terminaron por acercar a Argentina con Brasil. Ver también Alonso, 2006.
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Cuando la economia argentina empezd a recuperarse (en el cuarto trimestre
del 2002), el Ministro de Economia, Roberto Lavagna, volvié a solicitar “la
comprensiéon del G7”. El FMI pidié, a cambio de un acuerdo, drasticos cambios
a la ley de emergencia econémica y a la ley de subversién econdémica: con la
primera se facilitaba a un acreedor adquirir a bajo costo una empresa
endeudada; mientras que la segunda permitia la impunidad de los directivos
de los bancos que hubieran permitido la fuga de capitales durante el 2001. El
acuerdo con el FMI finalmente se alcanz6 en abril del 2003, un mes antes que
asumiera la presidencia Néstor Kirchner, el 25 de mayo de ese afo (Rapoport,
2007: 908).

Presidencia de Néstor Kirchner (2003 — 2007)

Néstor Kirchner sostuvo que Argentina debia reinsertarse en el mundo de
manera digna. Pese a que las crisis econémica y politica que atravesaba el
pais desde el 2001 fueron un fuerte condicionante para los hacedores de la
politica exterior (Tini & Picazo, 2007: 1), el nuevo presidente buscé mayores
grados de autonomia y un alejamiento de las politicas neoliberales y del
Consenso de Washington, que le dieron sustento. En este sentido, sostuvo
que era “la politica la que arrastra a la economia y no al revés, como nos

hicieron creer durante anos” (Rapoport, 2007: 908).

El Canciller Rafael Bielsa afirm6é que la nueva politica exterior argentina
rechazaba la idea del unilateralismo, en el que una potencia estatal se
proyectaba a escala planetaria, y se adheria al concepto de multilateralismo y

de fortalecimiento de las instituciones internacionales.

Se abandoné la politica de alineamiento automatico con los Estados Unidos, se
buscé tener un papel méas relevante en América Latina en general, con
Venezuela y Bolivia, y especialmente con Brasil (Tini & Picazo, 2007 y Tini &
Picazo, 2007b). Con este ultimo pais se suscribieron un conjunto de
documentos — inclusive uno en materia de defensa — que buscaron consolidar

una alianza estratégica. Pese a algunos desencuentros, hubo un alto nivel de
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entendimiento y coordinaciéon en el MERCOSUR, frente a EE.UU. por el ALCA,
en las negociaciones con la Union Europea y en la Organizacién Mundial de
Comercio (OMC). Frente a esta situacion — la relacion entre Brasil y Argentina -
, los Estados Unidos fueron cerrando acuerdos bilaterales de libre comercio
con los paises de la regién: Centroamérica, Chile, Colombia, entre otros. Pese
a esto ultimo, el rechazo a la invasién a Irak (2003) y a la ley de subsidios
agricolas (2002), la relacion con EE.UU. era considerada como “seria y
madura” (Rapoport, 2007: 909).

En efecto, puede sostenerse que la relacion con los Estados Unidos fue
pragmatica. Segun Anabella Busso (2006: 124), el gobierno de Kirchner buscé
establecer “una relacién madura con los Estados Unidos” y particularmente, en
lo que respecta a la dimension militar de la relacién bilateral, Argentina se
comprometié en “la lucha contra las nuevas amenazas entre las que se
destaca el terrorismo y el narcotrafico”. Mas alla del discurso confrontativo,
se estrecharon los vinculos con este pais en aquellos temas de su
interés, es decir, “las cuestiones de seguridad frente a la amenaza
terrorista” (Fontana, 2006: 10). Aunque aclarando, que debian resolverse “las
guerras regionales, la inequidad, el hambre y otros flagelos” que le daban
sustento” (Rapoport, 2007: 908).

Sin embargo, otros autores (Tokatlian, 2005) sostenian que Néstor Kirchner
tenia que prestar a los Estados Unidos mayor atencién, debido a que en los
préximos 70 anos, éste pais continuaria dominando el escenario internacional.
Segun Tokatlian, durante esos afnos de gestion de George Bush hijo, los
Estados Unidos no toleraba ningin competidor, ni de China ni de ninguno de
sus aliados y que aspiraba a reordenar el escenario internacional en Medio
Oriente y Asia central. Por tal motivo, Néstor Kirchner se enfrentaba a “la
disyuntiva de precisar, con los alcances y limites de su poder real, una opcion
estratégica innovadora para Argentina, o postergar, bajo la légica del disenso

paralizante, la definicién de la misma”.




Por dltimo agreguemos que, al igual que durante la presidencia de Carlos
Menem, Néstor Kirchner imprimié un fuerte sello presidencialista a su politica

exterior.

Para concluir es interesante rescatar la periodizacion que realizan Russell
y Tokatlian (2003: 13) de la politica exterior argentina. Estos autores

reconocen cuatro periodos:

1.- El primero se extiende desde finales del Siglo XIX hasta 1930 y
coincide con la relacion especial de Argentina con el Reino Unido de la
Gran Bretana;

2.- El segundo periodo se inicia en los "40, con Juan Domingo Perén y
con el proceso de industrializaciéon de la industria liviana, y se extiende
hasta el fin de la Guerra Fria en 1991. Esta etapa es denominada
“paradigma globalista”;

3.- El tercer periodo, que abarca toda la década del "90 hasta el afo 2001,
lo denominan “adquiescencia pragmatica”, entendida ésta como “un tipo
de conducta que se da cuando el individuo o el Estado se conforman
porque no perciben una alternativa realista”. Esta etapa se caracteriza por
una “alianza econdémica y vinculo politico subordinado a la relacién con
los Estados Unidos”; y

4.- La cuarta etapa, que se inicia en el 2001, es denominada como el
paradigma de la “participacidn responsable”. En este periodo el

paradigma anterior sufrié un duro revés porque

“la indiferencia y el desdén del gobierno de Bush hacia la
Argentina mostraron la falsedad de su principal supuesto: que el
plegamiento a los intereses estratégicos y politicos de los
Estados Unidos en el mundo y en la regién aseguraria al pais el
apoyo de Washington en circunstancias de graves crisis internas.
Al mismo tiempo, la crisis obligd a repensar el lugar de Brasil en

la politica exterior argentina”.
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e Conclusiones

La alineacion automatica con los Estados Unidos puede ser vista como una
anomalia en la politica exterior argentina, en tanto que durante los gobiernos
previos al retorno a la democracia, aun durante los gobiernos conservadores
(1880 — 1916), se percibid6 que ese pais y Argentina tenian intereses
enfrentados, especificamente en lo que respecta a nuestros principales
productos de exportacion. Podria sostenerse que la alineacién con Gran
Bretana durante fines del Siglo XIX y principios del Siglo XX obedecié mas a
una convergencia de intereses, mas que al hecho que aquel pais fuera la
potencia dominante en el escenario internacional: las economias de ambos
paises eran complementarias, mientras que la de nuestro pais con la de
Estados Unidos continua sin serlo. Por otro lado, el acercamiento a este ultima
nacién puede explicarse también en una defensa de los intereses de Argentina:
queda claro durante los gobiernos de Menem, De la Rda y aun durante el
primer tramo del gobierno de Duhalde, que las urgencias econémicas que vivia
el pais obligaban a que la politica exterior hacia los Estados Unidos fuera al
menos pragmatica. Tal vez la sobreactuacion del gobierno de Menem puede

hacernos perder de vista estos rasgos pragmaticos de nuestra politica exterior.

También esta sobreactuacion nos hace perder de vista que las constantes
destacadas por Gustavo Ferrari y Juan Carlos Puig, han persistido a lo largo de
estos gobiernos entre 1983 y 2007. Esos principios, entre los que podemos
destacar:

e la no injerencia en los asuntos internos de otro Estado y la igualdad
juridica de todos los Estados;

¢ la solucién pacifica de las controversias;

e el respecto del derecho internacional;

e |a defensa de la democracia, como régimen politico y como forma de
vida, y la defensa de los derechos humanos;

e relacién critica y pragmatica con los Estados Unidos;




e las relaciones privilegiadas con América Latina y la sociedad estratégica
con Brasil y Chile; y

e |a multilateralidad.
han continuado siendo las constantes de nuestra politica exterior.

Estas constantes no han sido perennes en la historia de la politica exterior
argentina, desde nuestros inicios como nacién independiente. Estas han ido
cristalizando a lo largos de los afos como capas arqueolégicas que se fueron
consolidando a lo largo de los afos. De esta manera, la relacion critica con los
Estados Unidos y el respeto al derecho internacional aparece en nuestros
primeros afios como nacién organizada, es decir, a fines del Siglo XIX'". En
cambio, el fortalecimiento de las relaciones con América Latina comienza
primero como necesidad econdémica para transformase luego en una necesidad
politica. De la misma manera, la relacion estratégica con Brasil y Chile es tal
vez una de los acuerdos que se han sostenido a lo largo de estos afos de

democracia.

Es por lo expuesto que es necesario analizar la politica exterior desde el marco
analitico de las politicas publicas. Entender los intereses y sistema de
creencias de los actores que intervienen en el proceso de toma de decision,
pero en el marco de un conjunto variables que enmarcan, dan forma al o los
escenarios en los cuales se desarrolla el proceso de toma de decisidén. De esa
manera se podra tener un mejor marco analitico para analizar la politica

exterior, evitando la tentacion de comparar sus lineamientos con el “deber ser

que desde el paraguas de la “academia”, pretenden de establecer algunos.'®

"7 Solo a modo de ejemplo. Juan B. Alberdi, el padre ideolégico de nuestra Constitucién sostuvo que “la
Doctrina Monroe es la expresion natural del egoismo de los Estados Unidos”. Por otro lado, el Presidente
Conservador Roque Saenz Pefia sostuvo que “los Estados Unidos no son muy aptos a creer en la igualdad
politica de las naciones; consideran el principio como ficcidn decorativa del derecho publico (...) El
principio de la no intervencién, que George Washington proclamé universalmente, es sostenido por su
posteridad contra Europa, pero el principio contrario se ejerce como derecho propio e indiscutido, con
relacidn a las republicas hispanoamericanas” (Paradiso, 1993: 46, 48 y 49).

'8 Un claro ejemplo de esto tltimo fue la reaccién de la mayoria de los medios de comunicacién y de
algunos sectores politicos en defensa de los Estados Unidos, olvidando que atin ese pais debe respetar las
leyes aduaneras de la Argentina.
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