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La politica exterior argentina y el mundo académico

en la mirada del siglo XX

Por Maria Alejandra Torres de Santamarina

(Mg. en Relaciones Internacionales — IDELA)
Introduccion

El estudio de las relaciones internacionales en América Latina, y en
Argentina en particular, se ha multiplicado en los ultimos veinte afios. Desde la
década de los ochenta en adelante la formaciéon de carreras de grado y post-grado
en Relaciones Internacionales permitié generar espacios de creciente participacion
tanto a nivel académico, por la profundidad y revisibn de los andlisis e
interpretaciones, como en el interés que este tema esta ocupando en el dmbito

periodistico.

Desde la reapertura del sistema democratico en 1983 se generalizd el
debate académico sobre el lugar que ocupaba la Argentina en el mundo, la forma
mas conveniente de reinsertarse en él, la relacion con los paises vecinos y los
Estados Unidos y, la viabilidad, o no, del proceso de integracion regional y

continental.

El objetivo de este trabajo es considerar los cambios y continuidades
operados en la bibliografia especifica de la politica exterior argentina tras la

asuncion del gobierno democratico de 1983.

1- Los estudios de politica exterior anteriores a 1983:

Los estudios referidos a la politica exterior argentina hasta la restauracion
democratica de 1983 han sido escasos y los &mbitos de discusion reducidos. Como
han sefialados algunas investigaciones, hasta entrados los afios setenta la politica
exterior era una cuestion de la que se ocupaban las estructuras burocréatico-
diplométicas y un reducido circulo de intelectuales vinculados a la actividad

politica.® Como sostiene Miriam Colacrai de Trevisan, la investigacion sobre politica

! Bernal Meza, Raul; América Latina en la economia politica mundial. Buenos Aires. Grupo
Editor Latinoamericano.
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exterior argentina que tendiera a explicar mas que a describir acciones exteriores

ha sido escasa® durante la gran parte del siglo XX.

Durante la etapa anterior a 1983, si se computan los trabajos dedicados al
andlisis global de la politica exterior s6lo merecen mencionarse, de acuerdo a la
opinibn de José Paradiso, dos obras: Politica exterior argentina 1930-1962 de
Alberto Conil Paz y Gustavo Ferrari, publicada en 1964 y, de Chapultepec al Beagle.
Politica exterior argentina: 1945-1980 de Juan Archivaldo Lands. Adn cuando se
sumaran a este registro las obras de Carlos Alberto Silva, de Lucio Moreno
Quintana, de Sergio Bagu o los ensayos de Juan Carlos Puig, seguiria siendo una

produccién notablemente mezquina para un periodo de casi medio siglo.®

El panorama solo mejora si se contabiliza aquella bibliografia ubicada entre
el derecho internacional y la historia diplomatica, y una buena cantidad de trabajos
referidos a temas puntuales, muchos de ellos examinados desde la Optica de la
geopolitica (relaciones con los paises vecinos, en particular Chile y Brasil) o
concentrados en el andlisis de la gestion exterior en las distintas etapas por las que

atraveso la vida politica institucional del pais.

Luis Dallanegra Pedraza coincide con ese punto de vista al clasificar la
produccion nacional referida a esta tematica desde tres perspectivas: la historicista,
la juridicista y la moralista. La primera linea de andlisis muestra las relaciones
exteriores pero carece de elementos para comprender las causas de la conducta
internacional del pais. La segunda considera la politica exterior exclusivamente
desde la perspectiva de los acuerdos internacionales firmados. Y finalmente, la
tercera que observa el mundo del deber ser. Para este autor estas metodologias
dificultaron la observacion de las tendencias profundas sobre las que transité la

politica exterior argentina.

Durante la primera mitad del siglo XX la perspectiva dominante en los
ambitos académicos y politicos estaba referida a:
- las pérdidas territoriales sufridas por la Argentina durante el
periodo de la independencia (haciendo alusibn a la disgregacion del
Virreinato del Rio de la Plata) y por los resultados de los fallos arbitrales.

- la ineficiencia del cuerpo diplomatica y

2 Colacrai de Trevisan, Miriam, “Perspectivas teéricas en la bibliografia de politica exterior
argentina”
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- la erraticidad de la politica exterior.

Lucio Moreno Quintana sintetiz6 esta percepcion en la siguiente frase:
“jextraordinaria paradoja de este pais argentino que ha ganado todas sus guerras y
ha perdido todas sus cuestiones territoriales! Esfuerzo de los unos, incapacidad de

los otros. Magnifico ejército, armada valerosa, diplomacia vacilante”.

En los afos sesenta y setenta Juan Carlos Puig planted la necesidad de una

mayor rigurosidad en los estudios que abordaran la politica exterior.

El propésito que anima sus trabajos es contribuir al avance analitico de las
relaciones internacionales cuyo desarrollo se torna insuficiente si se trabaja
exclusivamente con categorias juridico-normativas.* En otras palabras, el estudio
de la politica exterior argentina debia tener en cuenta el juego interrelacionado de
variables de distinta naturaleza, a saber: a)- las caracteristicas del orden
internacional vigente; b)- las principales potencias de rango mundial y regional que
tuvieran vinculos con la Argentina y, la forma en la que la condicionan; c)- las
caracteristicas de la élite gobernante; d)-los factores de poder; e)- los grupos de
presion que han operado en ese marco y el potencial con el que se ha contado, o

sea las alianzas que se han realizado para afianzar sus objetivos.

En este marco, Puig identificd las constantes o “las tendencias profundas y
significativas de la politica exterior argentina” hasta la asuncion de Juan Domingo
Perdn a la presidencia en 1946: a)- la afiliacion a la esfera de influencia britanica;
b)- la oposicion a los Estados Unidos; c)- el aislamiento con respecto de Ameérica
Latina y d)- la debilidad de la politica territorial.> Frente a la hipé6tesis de la
erraticidad de la politica exterior argentina, Puig sostenia la linea de la continuidad
de la politica exterior del pais agroexportador al destacar su funcionalidad a un tipo

de insercidn vinculada directamente a la relacion privilegiada con Inglaterra.

Otra contribucidon al analisis de las politicas exteriores —sobre todo de los
paises dependientes- queddé plasmado en sus cuatro modelos con los cuales
representaba los grados progresivos en la autonomia: dependencia para-colonial,
dependencia nacional, autonomia heterodoxa (la “tercera posicion” del gobierno

peronista seria una ejemplo de ella” y autonomia secesionista.

4 Colacrai de Trevisan, Miriam; op. cit.
5 Puig, Juan Carlos; “La politica exterior argentina y sus tendencias profundas”. Revista
Argentina de Relaciones Internacionales. N© 1. Enero-abril de 1975.
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Sin embargo, con respecto a las desmembraciones territoriales, coincidia
con la perspectiva académica dominante al afirmar que “la politica que seguimos
en materia territorial fue de extrema debilidad. Virtualmente todos los conflictos de
limites y las cuestiones territoriales afrontados por la Republica se resolvieron en su
detrimento (...). Lo que se advierte es una despreocupacion generalizada respecto
de estas cuestiones, como si realmente no importara a la Argentina perder
territorio, mas aun, si ello fuera beneficioso para el pais”. Hay que tener en cuenta,
en referencia al contexto nacional del momento del trabajo de Puig, que aquellas
cuestiones fronterizas pendientes volvieron a estar en el centro del debate. Esto se
explica, entre otros motivos, si tenemos en cuenta el modelo de desarrollo
sostenido por la Argentina desde la crisis del 30: la industrializacién por sustitucion
de importaciones. La preocupacion por el desarrollo econédmico auténomo y el
consiguiente interés por asegurar el control de las materias primas y los recursos
energéticos afianzaron los planteos geopoliticos de la relacién con los paises
vecinos en términos de conflicto y competencia. En tal sentido, Amado Cervo
destaca como a partir de 1967 las Fuerzas Armadas de Argentina sostuvieron los
parametros de las fronteras ideoldgicas. En este caso, el Gral. Ongania confronté
con Brasil, por la cuestion de los rios, porque temia que el desarrollo del pais vecino

derramara su influencia sobre la region.®

Para José Paradiso la influencia de esta literatura histdrico-geopolitica fue
uno de los marcos de analisis desde el cual es posible explicar el comportamiento
del gobierno militar durante los conflictos del Beagle y de la guerra de Malvinas,

entre otros.

En referencia a la guerra del Atlantico Sur distintos autores la han sefialado
como un punto de inflexién en este modelo de analisis. Al hacer referencia sobre él,
Roberto Russell considera que el conflicto de Malvinas produjo un fuerte impacto y
mostré el profundo vacio académico e informativo existente en cuestiones
referentes a la realidad internacional, tanto en la sociedad como en el propio
Estado. El tragico juego de errores producido luego de la invasion a las Islas puso
de manifiesto la importancia que reviste conocer los condicionamientos y

limitaciones que las variables externas imponen a las decisiones nacionales. La

® Cervo, Amado; “Politicas exteriores: hacia una politica comin” en Argentina y Brasil en el
MERCOSUR. Politicas comunes y alianzas regionales. Buenos Aires. Grupo Editor
Latinoamericano.
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necesidad de conocer, comprender y apropiarse uUtilmente de “lo internacional”

surgio, asi, como una nota relevante.’

Esta coyuntura permitid el florecimiento de una version de la politica

exterior que se colocaba en las antipodas de aquella lectura.

2- Los estudios de la politica exterior desde la reapertura

democratica

Desde el gobierno de Raul Alfonsin y con mayor nitidez durante el de Carlos
Menem, en los ambitos académicos la idea del “error” cometido por la dirigencia
argentina durante la crisis del modelo agroexportador, al no interpretar claramente
tanto el lugar que ocupaba el pais en el tablero mundial como las nuevas reglas de
juego del orden bipolar, se cristalizé en la ausencia de lineamientos claros sobre los
cuales debia reformularse la politica exterior del pais. En otras palabras, desde la
década del treinta en adelante la pérdida de la credibilidad en los ambitos
internacionales ocasionada por la erraticidad de la politica exterior era un error que

debia ser enmendado.

Durante esta nueva etapa, expresiones como “geopolitica”, “Argentina
potencia”, o aquellas referidas a las pérdidas territoriales y la necesidad de
protegerse de la amenaza constante de los paises vecinos, fueron perdiendo
espacio hasta volverse cuestiones secundarias en el mundo académico. Es
justamente en este clima de revisionismo donde se multiplicaron los debates y se
estimularon nuevos cauces de investigacion mediante la formacién de carreras de

grado y de postgrado en esta tematica.

En el centro del debate subsistia para Paradiso el mismo problema de
antafio en torno a la ubicacién de la Argentina en el mundo. Esta discusion fue
particularmente intensa durante el periodo de la restauracibn democratica, como
consecuencia tanto del aislamiento y el descrédito en el que se encontraba el pais
tras la dltima dictadura militar, como de las transformaciones operadas en el orden

mundial tras la disolucién de la Unién Soviética en 1991. Es asi como la articulacion

7 Russell, Roberto; “El estudio de las relaciones internacionales en Argentina: dificultades y
perspectivas” en Perina, Rubén (comp.) El estudio de las Relaciones Internacionales en
Ameérica Latina y el Caribe. Buenos Aires. GEL. 1985.
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de la coyuntura interna mas los cambios que se producian en la cupula del poder

mundial, favorecieron el estudio de esta tematica.

En este sentido Jacob Gustavsson, al estudiar las condiciones en las que se
produce los virajes en politica exterior, distinguié tres cuestiones: a)- una
transformacion significativa en la estructura internacional; b)- una crisis interna de
envergadura y ¢)- la presencia de un liderazgo estratégico. La Argentina de finales
de los ochenta y principios de los noventa conoci6 esas condiciones. Cualquiera sea
el balance de los ultimos lustros, lo importante es entender que se produjo un

cambio profundo y notable en la politica exterior del pais.®

Sin duda las propuestas teéricas mas significativas de los noventa fueron los
enunciados de Carlos Escudé, el realismo periférico y Roberto Russell, el
neoidealismo periférico. Tanto uno como otra se inscribieron en una visién de lo
que debia ser la politica exterior de un pais periférico o poco relevante para los
intereses del hegemoén, desmitificando la relevancia que tradicionalmente la
sociedad en general afirmaba tener en la regién y en el mundo por una especie de
destino manifiesto. De ahi que al introducir una mirada novedosa en la sociedad,
cuestionen ampliamente el modo en que este pais se vinculé con la potencia del
momento, planteando la posibilidad de una nueva direccién en la politica exterior
mas realista mas acorde con lo que la Argentina es y representa para el mundo,

mas concretamente para el sector del mundo que le interesa.

Fue principalmente en referencia al realismo periférico alrededor del cual
gir6 o se focaliz6 gran parte de la discusion en los centros académicos. También fue
una especie de punto de referencia obligado para justificar o criticar la politica
exterior seguida por la administracion de Carlos Menem, tanto por los politicos

provenientes de su propio partido, como por los de la oposicion.

Para Escudé, més alla de la inestabilidad politico-institucional originada por
la sucesion de gobiernos democraticos y militares, Escudé remarcaba la continuidad
de una politica exterior confrontacionista con las grandes potencias, en especial con
Estados Unidos, que le ocasioné al pais costos antes que beneficios. Era una
especie de juego de poder sin poder. Segun este autor, esta tendencia,
profundamente ligada a los contenidos educativos, recién es revisada y reorientada

durante el primer gobierno de Menem, al reconocer el liderazgo norteamericano en

8 Tokatlian, Juan Gabriel; Hacia una nueva estrategia internacional. El desafio de Néstor
Kirchner. Grupo Editor Norma. Buenos Aires. 2004
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el hemisferio occidental, la renuncia a gestos irredentistas y confrontacionistas
respecto del litigio de Malvinas y la continuidad de la politica de integracion con

Brasil.

Esta reorientacién se justificaba sobre la base de una serie de premisas
enunciadas en el realismo periférico: la Argentina era y es un pais dependiente,
vulnerable y empobrecido. A partir del reconocimiento de esta situacién y de la
redefinicion del concepto de autonomia, la politica exterior debia calibrase
minuciosamente eliminando las confrontaciones politicas con las grandes potencias
o0 reduciendo la confrontacion a aquellas cuestiones que se articulaban
directamente con el interés nacional definido en variable econémica. Debia calibrar
su politica no sélo en un riguroso céalculo de costos y beneficios materiales, sino

también, en funcion de costos eventuales.

Paralelamente al realismo periférico, el neoidealismo periférico tuvo la
aspiracion a ser un mapa de ruta para orientar la politica exterior argentina en el
orden mundial emergente®. En palabras del autor, el neoidealismo periférico,
procura construir esquemas racionales solo validos para determinados contextos
histéricos y geogréaficos. En este caso, para un pais del cono Sur de América
Latina, en transicion democratica, subdesarrollado, y poco relevante para los tres

grandes polos del orden emergente.

Entre el realismo periférico y el neoidealismo periférico es posible advertir
similitudes y diferencias. Entre las coincidencias puedo destacar el respeto por el
sistema demaocratico, el abandono de las politicas de poder y la importancia que le
asignan al proceso de integracion como un recurso estratégico capaz de

reposicionar a América Latina en el tablero mundial.

En cuanto a las diferencias, la fundamental es la historicidad del
neoidealismo periférico y la ahistoricidad del realismo periférico. En relacién a los
contenidos, las diferencias radican en que la propuesta de Roberto Russell asigna
gran importancia a los principios como parte integrante del interés nacional y
relativiza el poder hegemodnico al reconocer la existencia de una hegemonia
compartimentada segun los escenarios dominantes y el segmento de poder que se
esté considerando. En otras palabras, mientras el neoidealismo periférico apunta a

ser un instrumento para orientar una politica exterior en la etapa de transicion, el

® Russell, Roberto; “El contexto externo de la politica exterior argentina: notas sobre el
nuevo orden mundial”’. Serie: Documentos e informes de investigacién N° 31. FLACSO.
Buenos Aires. Julio de 1992
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realismo periférico reconoce mas alld de los cambios internacionales, Estados
Unidos continuara siendo un actor hegemodnico no sélo a nivel regional sino

mundial.

A modo de conclusion:

Podemos afirmar que antes de la década de los ochenta, el estudio de la
politica exterior argentina constituia un campo de trabajo de una minoria de
intelectuales que la abordaban desde perspectivas propias de ciencias afines, ya

desde el campo histérico ya desde el diplomatico.

Sin duda el aporte mas significativo de esta etapa fue el de Juan Carlos Puig.
En primer lugar, al abordar con mayor rigurosidad el estudio de la politica exterior
argentina identificando una serie de variables fundamentales a la hora de explicarla
y analizarla. En segundo lugar, tomando distancia de la tendencia dominante al
demostrar las constantes o los grandes ejes alrededor de los cuales giré la politica
exterior argentina, y coincidiendo con ella lo referido a la debilidad de la politica
territorial. Y, en tercer lugar, al formular un modelo de politica exterior identifico los
objetivos y mecanismos de lo que debia ser aquella para un pais que buscaba

garantizar una mayor cuota de autonomia en el sistema internacional bipolar.

La restauracion democratica de 1983 signific6 en el plano académico una
revision y reelaboracion del modelo dominante. La guerra de Malvinas, el
aislamiento y el descrédito internacional sumado a la crisis de la deuda externa
motivaron una profunda revision del papel de la Argentina en el mundo y en la
region tratando de superar viejos estereotipos. En otras palabras, desde la década
de los ochenta en distintos ambitos académicos el nuevo paradigma reconocia la
condicion de pais periférico de la Argentina en el sistema internacional; la
hegemonia de los Estados Unidos en la region y la necesidad de fortalecer los lazos

con América Latina a través del proceso de integracion.

Finalmente, los lineamientos sobre la actividad académica llevada a cabo en
los ultimos afios muestran precision, sistematicidad y rigurosidad en los planteos
referidos a la relacibn Argentina- paises vecinos; Argentina-Estados Unidos;
enfatizando la preocupacion por revisar y aportar nuevos elementos para el estudio

y discusién en el campo de la politica exterior.
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