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mapas cognitives y sus categorfas epistemolégicas?®’. Al mismo
tiempo, fue el primer autor de la regi6n que valoré el pensamien-
to estructuralista Jatinoamericano (y en particular a la dependencia)
como un aporte original y una contribucién importanté a la teorfa.
de las relaciones internacionales?s. : .

La formacién de una escuela o academia propiamente latinoa-
mericana —en el sentido de su ubicacién geogrifica— ha side obra
del Programa RIAL, cuya coordinacién académica ejercié Luciano
Tomassini durante toda su vida institucional. L

El programa nacié por el impulso de un gran “hombre de
accién”, Gabrie] Valdés, quien fuera su presidente durante una dé-
cada. Vale aquf hacer unreconocimiento a este ex canciller chileno
—que comparte ain una larga y estrecha amistad con Luciano To-
massini— porque de la accién.surgen ideas. Asf acontecié con la
aspiracién de la unidad politica, a través del “Consenso de Vifia del
Mar"*y con la propuesta de creacién del Programa RIAL.

Los criterios de trabajo del RIAL expresaron siempre la visién
de su conductor intelectual: el empleo de enfoques multinacionales,
comparativos e interdisciplinarios; promocién del conocimiento y
difusi6én de las perspectivas nacionales; pluralismo académico e
ideolégico; actualizacién temdtica permanente, de acuetrdo a las
tendencias ‘globales.y los problemas de la agenda latinoamericana;
expansién del horizonte teérico, dando cabida a los distintos mar
cos analfticos e interpretativos desde una perspectiva multidimen-
sional y compleja; predisposicién a la biisqueda de nuevos disefios
teéricos y epistemolégicos; difusién de las metodologfas para el es-

integrador, como una comunidad académica regional especffica, etc.

De allf entonces que consideremos que la obra de Luciano To-
massini es lo que mas claramente representa en la regién la forma-
cién de una “escuela latinoamericana de relaciones internacionales”.

7 Ver, en particular, sus trabajos citados como 1989; 1990a; 1991 y 1991a.

» Cfr. L. Tomassini (1988;1989 y. 1989a).

2 Esta iniciativa, impulsada por Gabriel Valdés, en 1969, bajo la presidencia en
Chile de Eduardo Frei Montalva, constituyé e} dltimo intento del siglo XX por crear
una conciencia de unidad, destinada a enfrentar las relaciones con Estados Unidos
bajo una sola y unificada voz. :

CAPITULO VII

ENFOQUES TEORICO-METODOLOGICOS PARA
EL ESTUDIO DE LA POLITICA EXTERIOR
LATINOAMERICANA

Una de las areas de estudios especificos de las relaciones inter-
nacionales donde se advierten aportes significativos del pensa-
miento latinoamericano ha sido, justamente, el de los enfoques
tedrico-metodolégicos para el abordaje analftico de las politicas
exteriores, donde se pudo percibir el esfuerzo por buscar e iden-
tificar las “especificidades” que permitirfan una mejor compren-
si6n de las mismas. Revisaremos a continuacién algunos de esos
aportes que consideramos més relevantes, desde la perspectiva de
este libro.

VII-1. Aporte de van Klaveren .

En uno de los primeros trabajos dedicados al analisis de los estu-
dios sobre politica exterior en la regién, Alberto van Klaveren se
hizo el propésito de “esbozar aquellas perspectivas teéricas que
eran utilizadas con mayor frecuencia en el anélisis de la polftica
exterior latinoamericana” (van Klaveren, 1984:18), reconociendo
entonces que si bien los estudios comprehensivos y explicitamente
tebricos eran més bien excepcionales, existfan elementos valiosos,
tanto en el estudio de casos individuales como colectivos.

Su reflexién mas importante fue la aceptacién de que habfa
determinantes internos y externos de las politicas exteriores que
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condicionaban no sélo los objetivos internacionales de las politicas,
sino también la materijalizacién de las mismas una vez decidido el
curso de accién.

De las perspectivas centradas en factores externos, que desta-
caban las variables exégenas que limitaban y condicionaban (o,
incluso, que podfan ofrecer nuevas perspectivas o cursos de ac-
ci6n), identificé las sistémicas, las de politica de poder y la de la
dependencia, diferenciando en estas tltimas otra derivada, aquellas
cuantitativas sobre dependencia y politica exterior. En tanto, las pers-
pectivas centradas en factores internos las sistematizé en cuatro
grandes categorfas: orientacién del tipo de régimen; procesos de toma
de decisiones y politica interna; polftica burocrdtica y de liderazgo.

Serialaba en su analisis el autor que las perspectivas sistémicas,
donde el sistema internacional determinaba en gran medida el
comportamiento externo de la regién, partfan de la conviccién de
que los pafses latinoamericanos eran muy sensibles a su medio
externo y, por consiguiente, la politica exterior reaccionaba frente a
esos estfmulos. Las variables sistémicas tenfan un efecto muy nega-
tivo y en esto coincidfan la mayoria de los analistas, cuestién que,
desde el punto de vista econémico, habfa sido analizado por el pen-
samiento estructuralista a partir de los estudios de la CEPAL, cuyo
enfoque original se fue extendiendo a otros temas, més alla del
deterioro de los términos de intercambio (distintas expresiones de
la dependencia, la brecha cientffico-tecnolégica, las corporaciones
transnacionales, etc.) y de cuyo diagnéstico se podian derivar estra-
tegias de politica, internas y externas (van Klaveren, 1984:21). Otros’
especialistas se concentraban en variables mas politicas, como el
paso de un mundo bipolar a otro multipolar, la détente, los cambios
producidos en la distribucién de recursos, etc. No obstante, entre
éstos algunos conclufan con evaluaciones que restringfan las posi-
bilidades de alcanzar grados relativamente altos de autonomfa a los
pafses mas viables (Jaguaribe), mientras que otros tenfan una vi-
sion més optimista, dependiendo de la capacidad de las polfticas
externas para enfrentar adecuadamente esos desaffos (Drekonja).

Van Klaveren reconocfa los aportes sumamente valiosos para
los estudios de las relaciones internacionales brindados por estos
enfoques, aunque sefialaba que su nivel de generalizacién debfa ser
complementado con otras perspectivas (van Klaveren, 1984:23).

Con relacién a las perspectivas de polftica de poder, siguiendo
la revisién hecha-por Jorge Dominguez?®, el autor ponfa de relieve
la influencia del pensamiento realista norteamericano, que conside-

¢ Jorge 1. Dominguez, “Consensos and divergente: the state of the literature on

Inter-American Relations in the 1970s", en Latin American Research Review, 13 (1),
1978, p. 104-106.
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ra a las acciones de otros Estados como los principales factores
condicionantes de las decisiones de politica exterior de un pafs de-
terminado. Desde esta perspectiva, “aun cuando las opciones de po-
litica exterior abiertas a cada pafs dependen principalmente de sus
elementos objetivos de poder (tamafio, poblacién, recursos, etc.), se

estima que el empleo eficiente de estos factores objetivos es igual- -

mente importante para el logro de metas nacionales” (van Klaveren,
1984:25).

Variaciones de esta perspectiva corresponden a los tradiciona-
les an4lisis de “equilibrio de poder” que han visto a América Lati-
na como un escenario tfpico de competencia regional, donde distin-
tos palses rivalizan por respectivos espacios de liderazgo, enfoques
que comparten los mismos aciertos y ambigiiedades del enfoque
original del que derivan. Segin el autor, otra de las corrientes va
mucho mas all4, viendo el conflicto en la regién no sélo como una
realidad objetiva que a veces est4 presente, sino como el producto
necesario y natural de la propia existencia de Estados-naciones en
América Latina. De acuerdo con esta argumentacién, la polftica in-
ternacional es percibida como una lucha por el poder entre las na-
ciones, en que las mas fuertes tratan de dominar a las mas débiles

y en que la expansién y la defensa deben ser los objetivos principa- -

les de la polftica exterior; una de cuyas versiones extremas puede
enconirarse en algunos enfoques geopoliticos latincamericanos (van
Klaveren, 1984:26).

Si bien el autor reconoce que gran parte de este pensamiento
geopolitico no merece ser considerado muy seriamente desde el
punto de vista teérico, siendo ilustrativo de las cosmovisiones de
algunos grupos dirigentes de la regi6n, “puede ser 1til para com-
prender las causas y la evolucién de disputas y conflictos de carac-
ter territorial en América Latina ” (van Klaveren, 1984:26).

La tercera de las perspectivas teéricas identificadas por el
autor fue la de la dependencia, la que a su juicio se utilizaba desde
hacfa unas décadas para intentar describir y explicar el subdesarro-
llo econémico y sus repercusiones naturales en los aspectos socia-
les, econémicos y politicos. La dependencia, derivada de los condi-
cionantes que dicho enfoque de pensamiento describi6, imponfa
graves restricciones a las decisiones que los gobiernos tomaban en
materia de polftica exterior. Van Klaveren rescat6 el carécter crfti-
co de su aproximacién a la teorfa del desarrollo econémico (libe-
ral); pero advierti6 que, desde su punto de vista, el enfoque ofrecia
una gufa muy general para el estudio especifico de la polftica exte-
rior en los pafses dependientes. Entre sus criticas, sefialé que esta
perspectiva se centraba en las relaciones entre una unidad externa
muy “agregada” (el sistema capitalista global) y, por otro lado, una
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‘sociedad dependiente fluida y fuertemente desagregada. Al mismo.

tiempo, esta perspectiva, segtin van Klaveren, no consideraba que el
comportamiento en polftica exterior era un indicador muy signifi-
cativo de dependencia.

A diferencia de la anterior, las perspectivas cuantitativas sobre

dependencia y politica exterior identifican el término “dependencia”
con el proceso histérico de insercién de los pafses periféricos al
sistema capitalista global. “Esta asociacién ha sido sugerida por la
creencia comtin de que, dentro de una relacién asimétrica, el pafs
econémicamente dominante puede obtener decisiones de polftica
exterior favorables a sus intereses, de parte de un socio dependien-
te, gracias a los recursos de poder que le otorga esa relacién bila-
teral. Asf —segtin van Klaveren— se podrfa esperar un alto grado
de coincidencia entre la politica exterior del pafs dominante y aque-
lla del pafs dependiente, coincidencia que derivarfa en una actitud
de sumisién y acatamiento del pafs débil, y no de una mera conver
gencia de posiciones”. Sin embargo, el autor indicaba que “no hay
relacién tan clara entre subordinacién econémica externa y com-
portamiento de politica exterior (van Klaveren, 1984:32),

Respecto de las perspectivas centradas en factores internos, van
Klaveren sostenfa que resultaba dificil clasificar las perspectivas
que ponfan su atencién en estos factores, por la sencilla razén de
que tendfan a confundirse entre sf; a pesar de lo ‘cual él identifica-
ba cuatro siguientes. Ocuparse de ellas es, al mismo tiempo, impor-
tante porque, en su opinién, resultarfa absurdo buscar fuerzas ex-
ternas tras cada decisi6én de polftica exterior en la regién.

La perspectiva centrada en la orientacién del régimen, identifi-
cando las caracterfsticas estructurales y orientaciones basicas de
una sociedad, tanto en lo politico como en lo econémico, para eva-

luar su relevancia en el proceso de toma de decisiones, ha dado -

lugar a tres variables generales de interés. La primera se concentra
en la forma de organizacién politica y su impacto. sobre la politica
exterior; estableciendo diferencias entre regfmenes democraticos y
regimenes autoritarios, al comparar al mismo pafs bajo diferentes
regimenes politicos (ejemplo, Chile). La segunda variable que sefia-
la, en relacién a la orientacién del régimen, se refiere a la estrate-
gia de desarrollo adoptada por un pafs, variable que, segtin van
Klaveren, ha tenido —tradicionalmente— una directa incidencia en
el campo de la polftica exterior: “De acuerdo con esta visién, la po-
litica externa no s6lo es evaluada en términos de.su contribucién a
la obtencién de metas econémicas tradicionales tales como la pro-

¥ Vale la pena senalar que a la época no existian estudios empiricos que sos-
tuvieran tal afirmacién.
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mocién del comercio, la biisqueda de asistencia financiera en con-
diciones més positivas, etc., sino también como un medio para
modificar variables internacionales en un sentido' més favorable a
los objetivos de la estrategia de desarrollo” (van Klaveren, 1984:37).
Brasil y México serfan un buen ejemplo. En tanto, la tercera varia-
ble ‘de orientaci6én del régimen “se refiere a la existencia de un es-
tilo, e incluso, de un enfoque caracterfstico de politica exterior en
un palfs, que proviene de una cierta tradicién histérica que ha per-
meado todo el comportamiento externo” (van Klaveren, 1984:38).
No obstante, agregaba el autor, las alusiones a polfticas “tradiciona-
les” que hacen ciertos pafses latinoamericanos eran més bien reté-
ricas, puesto que en esos “sagrados principios” de sus.diplomacias
ha habido muchas rupturas con el pasado y las innovaciones pare-
cen mucho m4s frecuentes. ) .

La perspectiva sobre procesos de toma de decisiones y-politica
interna, que también se centra en las fuenies domésticas de la po-
litica, se diferencia de la anterior, en la medida que tiende a des-
agregar més el contexto.interno, poniendo atencién en participan-
tes, tipos de procesos de toma de decisiones e influencias domésti-
cas que intervienen en el campo de la politica exterior. A pesar del
fuerte “presidencialismo” y “unipersonalismo” del proceso de toma
de decisiones, presente en casi todos los pafses latinoamericanos, el
autor consideraba que era erréneo juzgarlo como un proceso sim-
ple y restringido en el que s6lo participaban unas pocas personali-
dades. Los sistemas politicos (democraticos o autoritarios) incluyen
burocracias. muy institucionalizadas y redes complejas de grupos de
interés que influyen o participan del proceso.de toma de decisiones,
aun cuando la cantidad de actores que intervienen en las mismas
varfa de un pafs a otro y segiin los tiempos. De acuerdo al autor, en
general, los actores. gubernamentales tienden a ser mas numerosos
en los pafses mayores y méas desarrollados de América Latina (Bra-
sil, México, Argentina y Venezuela). Parlamentos, partidos polfticos
y distintos grupos de interés —en particular vinculados al mundo
empresario— tienen grados diversos de participaci6n. De la misma
manera, las relaciones entre las politicas interna y externa en Amé-
rica Latina han sido objeto de atencién en el caso de pafses espe-
cfficos (vgr. México). ) 4. .

La siguiente categorfa, polftica burocrdtica, tiende a considerar
que la polftica exterior es el resultado de procesos de negociacién
entre diversas agencias gubernamentales, dotadas de distintos valo-
res, percepciones, estilos (e intereses, agregarfamos). Asf, tal como
describe la teorfa norteamericana, este modelo abandona la visién

tradicional (realista) del Estado y la politica exterior entonces no es.

vista como un proceso racional, coherente y,orientado hacia ciertos
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objetivos generales, sino como el resultado de las interacciones y
negociaciones entre agencias rivales; proceso competitivo que se da,
obviamente, dentro de ciertos limites. Segtin van Klaveren, esta pers-
pectiva no ha sido muy utilizada en América Latina, debido a los
altos niveles de centralizacién y concentracién de poder que carac-
terizan a los sistemas politicos de la regién. A pesar de ello, si bien
el enfoque no provee una explicacién completa del comportarmiento
externo de América Latina, a un nivel m4s restringido puede ofrecer
aportes extremadamente utiles (van Klaveren, 1984:43-44).

La altima de las categorfas descriptas corresponde a la de Li-
derazgo. Segtin’ el autor, pocos estudios apuntan a la importancia
del liderazgo politico, en una regién que se ha caracterizado por
politicas personalistas y por fenémenos de liderazgo carismatico
(ejemplos, Perén, en Argentina; Echeverrfa, en México; Carlos An-
drés Pérez, en Venezuela; Fidel Castro, en Cuba, etc.). '

En sus conclusiones, el autor sostenfa que “la mayorfa de las
perspectivas sefialadas son todavia muy incipientes”; al no existir
adn en la regién estudios profundos y comparativos de polftica ex-
terior, es natural que se prefiera hablar de enfoques y perspectivas,
antes que de teorfas. Muchas modalidades de andlisis eran tan con-
fusas, desarticuladas'y parciales que se debfa cuestionar su inclu-
sién como fundamentos para una formulacién teérica; tal el caso
de la mayorfa de los trabajos denominados geopoltticos (van Klave-
ren, 1984:46-47). .

El escaso desarrollo de los estudios sobre polftica exterior la-
tinoamericana —y las consecuencias que de ello se derivan para
percibir la influencia de las construcciones y elaboraciones externas
a la region— se advertfa en un hecho significativo: mas de la mitad
de los autores que van Klavéren citaba en su apoyo para sostener
sus fundamentaciones provenfan de fuera de América Latina, par-
ticularmente de los Estados Unidos.

VII-2. Aporte de Puig

El primer trabajo de relevancia —y que marcarfa sus estudios si-
guientes, asi como también influirfa sobre las ‘obras de autores
posteriores que utilizarfan sus categorfas (o “tipologfas”)— fue Ten-
dencias de la Politica Exterior Argentina, donde Puig define y utili-
za, por primera vez, una “tipologfa” que luego aplicar4 a sus estu-
dios posteriores, comenzando justamente por esta primera obra??.

22 Se trata de “Tendencias de la Politica Exterior Argentina”, en Lineamientos de
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Como adelantamos en el capitulo anterior y luego ampliamos
més adelante al abordar los estudios comparativos de polftica exte-
rior, Juan Carlos Puig, al analizar el problema del estudio de la
politica exterior vinculé dos cuestiones, la autonomfa, como condi-
cién y proceso (Capitulo VI-2, c-2) y los problemas teéricos para el
estudio del funcionamiento del régimen internacional, esto Gltimo
absolutamente necesario para incursionar en estudios comparativos
de politica exterior, (capfiulo VIII-2). De allf que para profundizar
en sus analisis sobre la politica exterior, aplicados al caso argenti-
no (Puig, 1984b), considerara imprescindible abocarse previamen-
te al estudio critico de las teorfas sobre politica exterior. Su hipé-
tesis al respecto, coincidiendo con McGowan y Shapiro®, era que
no habia teorfas generales y de alcance medio de politica exterior,
con lo cual el estudio comparado no llegaba a satisfacer el objeti-
vo basico de toda ciencia: un cuerpo de conocimiento organizado
teéricamente que se basara en investigacién empirica acumulativa
(Puig, 1984°:24).

Para el profesor Puig el problema basico del estudio de la
politica exterior de un Estado era que ésta, por ser “polftica”, no se
desenvolvia en el vacfo. Ella, por una parte, tenfa un ambito de
referencia obligado, que era el régimen internacional y, por otra,
enfocaba el contexto interno, el potencial nacional (en sentido
amplio) y las'demandas y expectativas de sus elites y poblaciones.
Sefialaba el autor que “si un pafs tiene, como la Argentina, muchos
afios de vida independiente, existe un amplio margen para el ana-
lisis de lo acaecido y para la reflexién orientada polfticamente. Si
se adoptan los cuadros conceptuales adecuados, el pasado propor-
ciona orientaciones inapreciables para decidir polfticas y estrategias
en los momentos actuales y con vistas al futuro. No se puede ‘pro-
bar’ nuevamente, porque los hechos no son susceptibles de recrea-
cién a voluntad, pero, en cambio, las experiencias pasadas, si se las
comprende estructuralmente mediante la seleccién de variables re-
levantes y significativas, permiten por lo menos delinear tendencias
profundas y apreciar errores y aciertos en funcién del logro de una
mayor autonomfa para el pais” (Puig, 1984b:91). '

De esta forma, teniendo como marco de referencia el cuadro
teérico elaborado en su “Introduccién”?, aplicando las diversas
etapas del desarrollo de las relaciones exteriores de la Argentina,
determinadas sobre su base, surgfa —segin el autor— una correla-

un nuevo Proyecto Nacional, Buenos Aires, mimeo, 1970. Esta tipologfa serfa utili-
zada, pr ejemplo, por Carlos Pérez Llana, en su estudio de 1975.
 pajrick J. Mc Gowan y Howard B. Shapiro, The Comparative Study of Foreign
Policy. A Survey of Scientific Findings, Beverly Hill, Cal., Sage Publications, 1972.
4 J.C, Puig (1984°).
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cién heurfstica que permitfa explicar con cierta coherencia los su-
puestos “vaivenes” de la politica exterior del pafs y las razones que
fundamentaban su aproximacién o su alejamiento del respectivo
margen de autonomfa potencial,

Sefialaba posteriormente que de esa forma podfan distinguir-
se los perfodos siguientes (siempre para el caso argentino): 1) de-
pendencia nacional con referencia a Gran Bretafia (hasta 1914); 2)
dependencia nacional con referencia a un espejismo: los injertos
autonomistas (1914-1945); 3) tercera posicién: autonomfa hetero-
doxa con referencia a Estados Unidos (1945-1955); 4) dependencia
nacional con referencia a Estados Unidos, con resabios autonomis-
tas (1955-1973); 5) venturas y desventuras de un nuevo proyecto
autonomista heterodoxe (1973-1976); 6) persistencia del modelo

heterodoxo en un contexto politico-econémico disfuncional y de-

pendentista (1976-...)%%. :

) En un trabajo posterior (1988), el profesor Puig amplié el ul-
timo perfodo al afio 1983 e incorporé otro, vinculado al entonces
gobierno de Rail Alfonsin, bajo el nombre de “¢El autonomismo
heterodoxo entre la espada y la pared? (1983-...)"2%,

De esta forma, la visién de Puig se sostenfa en la necesaria
complementaci6n entre la teorfa apropiada y la historia para abor
dar el estudio de la politica exterior.

VII-3. Aporte de Muifioz

Algunos elementos coincidentes con el an4lisis de van Klaveren
fueron sefialados por Heraldo Mufioz, en su trabajo sobre los estu-
dios internacionales (Mufioz, 1987); un campo de las ciencias socia-
les que é! consideraba entonces como “relativamente nuevo”.

Muirioz justificaba la preocupacién por los cambios internacio-
nales que se advirtieron en los afios 70, y que daban cuenta de una
paradoja: los pafses de América Latina comenzaban a desarrollar
activas polfticas internacionales, hecho que demostraba la partici-
pacién de estos pafses en desarrollo en la politica internacional
pero, al mismo tiempo, la produccién de estudios e investigaciones
sobre los temas internacionales segufan siendo limitados.

El autor explica cémo aparecfa entonces de suma importancia
determinar e identificar los factores que afectaban la conducta ex-

25 Bl texto fue escrito entre 1981 y 1982. El profesor Puig hacfa extensiva la vi-
gencia del dltimo perfodo a esos aflos inclusive.

#6 Cfr: Juan Carlos Puig, “Polftica internacional argentina”, en Rubén M. Perina
y Roberto Russell (1988).
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terior de los pafses latinoamericanos y hacer un seguimiento de las
politicas exteriores, cuando se daban experiencias tan significativas
como la insercién del Brasil en Africa y Medio Oriente; la de Ecua-
dor, pafs que mantenfa serias disputas con Estados’ Unidos por
asuntos pesqueros y, siendo un exportador de petréleo situado en la
esfera de influencia y hegemonia norteamericana (tradicional pro-
veedor de aquella potencia), ingresaba a la OPEP; Argentina entra-
ba en guerra con Gran Bretafia por la soberanfa de las islas Malvi-
nas; el conflicto centroamericano se generalizaba y, por ultimo, se
desencadenaba la crisis de la deuda latinoamericana.

Es, pues, sobre este escenario regional que Heraldo Mufioz
analizé, los temas y enfoques teéricos sobresalientes en la literatu-
ra sobre polfticas exteriores de América Latina. Es de hacer notar
que ésta no era la primera incursién del autor en la materia:- des-
de 1985 coordinaba un programa de seguimiento sobre las polfticas
exteriores de la regién (PROSPEL), cuyos “Anuarios”?’ pasarfan a
constituir literatura de referencia sobre la cuestién.

Su objetivo fue analizar las diversas perspectivas teéricas apli-
cadas al estudio del comportamiento externo de los pafses latinoa-
mericanos. Al plantear sus “conclusiones”, el autor sefialaba que la
literatura no era homogénea; que la misma iba desde estudios so-
bre la dependencia y el imperialismo hasta las “historias diplomati-
cas”, los analisis especificos sobre procesos de toma de decisiones
y otros. Sin embargo, a pesar de esa dispersién, Murioz encontré
que en dicha literatura aparecfan, recurrentemente, tres temas: la
autonomfa, como aspiracién y bisqueda de su maximizacién, en
términos nacionales y regionales; el desarrollo, en tanto objetivo a
promover, y Estados Unidos, por la importancia que la potencia
tenfa (y tiene hoy, atin m4s) para los pafses latinoamericanos (Mu-
fioz, 1987:289).

Respecto del primer tema, la maximizacién de la autonomia,
nacional y regional, identific6 seis cuestiones relevantes: 1) que este
objetivo suponfa la existencia de una situacién de autonomia limi-
tada, cuestién que se atribufa a una insercién “dependiente” de
estos paises en la economfa politica mundial, de lo cual derivaba
para éstos una condicion de dependencia; 2) que sin embargo, a
pesar del diagnéstico, la literatura sobre la dependencia no era ni
homogénea ni uniforme. Por el contrario, la misma era discrepan-
te, tanto por su contenido ideolégico como por la forma de concep-
tuar la dependencia; 3) que se reconocfa a Ratl Prebisch como uno
de los pioneros del enfoque?®, para quien “dependencia significa

27 Hacemos referencia més extensa a los mismos al abordar los ejemplos de es-

tudios sobre Politica Exterior Comparada.
8 Ge advierte aqui cémo el autor encontr6 entonces una visién homogénea al
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subordinaci6n a los intereses de otros, ya sean econémicos, politi-
cos o estratégicos”; 4) que habfa una evolucién en su concepiuali-
zacion, que llevaba a la vinculacién entre subdesarrollo y depen-
dencia; que Cardoso, Faletto, Gunder Frank y Sunkel interpretaban
el fenémeno de la dependencia en términos de la légica del sistema
capitalista mundial y que la misma era vista como “el proceso en
virtud del cual los pafses menos desarrollados se incorporari al sis-
tema capitalista global”, de lo que derivaba una condicién estructu-
ral; 5) que se advertfan claras diferencias entre los enfoques latinoa-
mericanos y los de los norteamericanos y europeos; a estos tltimos
les interesaba-el fenémeno en cuanto “relaciones internacionales”
mientras que a los primeros les interesaba interpretar y resolver el
problema del subdesarrollo; 6) que la forma cémo la dependencia
cf:l'ebie_x:\ ser su;()ierada se; evaluaba sobre dos alternativas: su diversi-
icacién y mediante el proceso de c i i i
O Y g e o p ooperacién latinoamericana
En relacién al segundo tema, el objetivo del desarrollo, encon-
tré6 cuatro cuestiones principales: 1) que no existfa una definicién
Unica del conceplo, el que iba desde la simple “modernizacién” &
un sentido més complejo, que involucraba progreso econémico
igualdad social, libertad y otros asuntos; 2) que al analizar los obs-
taculos, se habfa profundizado el estudio sobre la “integracién”; 3)
que en algunos estudios —y casos de pafses— la polftica exterior
era vista como un instrumento que contribufa al desarrollo y, 4)
que los estudios se habfan dirigido, predominantemente, hacia pro-
blemas como la deuda externa (Mufioz, 1987:298-301).
Finalmente, respecto del tercer tema, la presencia de Estados
Unidos, encontr6 tres cuestiones. En primer lugar, que ésta era una
variable fundamental para comprender las relaciones internaciona-
les de América Latina; en segundo lugar que, a pesar de ello, habfa
una importante discrepancia entre los autores, respecto del grado

* de contrcl o de hegemonfa que los Estados Unidos ejercfan sobre la

regién. Por 1ltima, que también se advertian divergencias sobre los
enfoques tedricos, acerca de —o c6mo— interpretar esas relaciones
(Mufioz, 1987:301-303).

Seguidamente, Mufioz abordaba las teorias para el estudio de
las relaciones exteriores latinoamericanas, cuestién que evaluaba
desde la “teorfa realista del poder”, de “la perspectiva teérica del
tipo de régimen”, desde “la perspectiva teérica de las percepciones e
imédgenes” y, por ultimo, desde “la éptica tedrica del sistema inter-
nacional”. Aquf, el autor, de manera sistematizada, sefialaba siete
respecto, cuestién que en este libro nos ayuda a sostener la idea de la existencia de

un }.ulo conductor” en el pensamiento latincamericano; asi como la relacién entre
Prebisch y los enfoques de la Dependencia en relacién a 1a politica exterior.
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reflexiones: 1) que habfa una amplia gama teérica para el estudio:
enfoque realista, teorfa de las percepciones, teorfa de toma de de-
cisiones, enfoque de tipo de régimen y otras; 2) que los enfoques
usados por los estudiosos norteamericanos eran distintos a los de
los latinoamericanos: los primeros, predominantemente sobre “po-
litica burocratica”, mientras que los segundos tenfan preferencia

- por los aspectos estructurales e histéricos; 3) que también se adver-

tfan diferencias, entre las visiones del “norte” y las hechas en el
“sur”, sobre el enfoque del proceso de formulacién de decisiones:
en el caso latinoamericano, el enfoque que estudiaba las variables
internas que condicionaban el comportamiento externo habfan re-
cibido menos atencién que los factores ex6genos®, a la inversa de
lo que ocurrfa con los estudiosos norteamericanos; 4) que respecto
de la “teorfa realista del poder” se podfan advertir cuatro variantes:
a) una perspectiva valida para el caso de potencias regionales,
como Brasil y México; b) otra, vinculada a la diplomacia de la se-
guridad nacional; c) que conflictos como la crisis centroamericana
habfan favorecido la aplicacién de este enfoque, ya que el mismo
subrayaba la importancia de las “esferas de influencia” y los enfo-
ques de poder; d) que variantes como la de equilibrios de poder eran
comunes entre los especialistas en historia diplomética, mientras
que la variante geopolttica lo era entre los militares; 5) que la pers-
pectiva del “tipo de régimen” tenfa que ver con la modalidad de or-
ganizacién politica imperante en un pafs y, en general, era relevante
para la distincién entre democracia y autoritarismo. Sin embargo,
que al considerarse la politica exterior como “un asunto de Esta-
do”, relacionado con las necesidades estratégicas y econ6micas del
pafs, no siempre el cambio de régimen era una variable esencial, y
ciertas agencias, conservaban su autonomia frente al liderazgo po-
lftico (ejemplo, Itamaraty), manteniendo una continuidad histérica;
6) que la perspectiva tedrica de las percepciones ¢ imégenes (per-
cepciones, imigenes e ideologfas), era muy poco explorada, pero
que, sin embargo, podfa servir muy bien para comprender relacio-
nes bilaterales delicadas, como las de Estados Unidos-Cuba y Ar-
gentina-Chile; 7) que la perspectiva teérica del sisterna mundial era
la miés utilizada, en la medida que daba especial importancia al
contexto mundial o al sistema internacional, como factor condicio-
nante del comportamiento externo de los pafses de la regién. En
esta dimensién cafa, por ejemplo, la versién convencional de la
Dependencia®®. Mufioz sefialaba, siguiendo esta l6gica, que autores

2 Actualizando esta lectura, podriamos citar, entre otros ejemplos: Puig, Pardo
y Tokatlidn, Mufioz, Alexandre Barros, Wilthelmy, Bernal-Meza, etc.

30 Aqui, siguiendo la lfnea analftica del autor, podriamos sefialar algunos ejem-
plos: de los “clasicos”, como Helio Jaguaribe (“Autonomfa periférica y hegemonia
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norteamericanos, como G. Pope Atkins, afirmaban que el eﬁfoque
sistémico era la forma mas adecuada de abordar el estudio de las
relaciones exteriores latinoamericanas (Mufioz, 1987:313). La. difi-

eultad que Mufioz encontraba al respecto, citando a Jorge Domin-

guez’, era que este enfoque no ayudaba a explicar por qué gobier-
nos situados en posiciones semejantes extrafan conclusiones tan
disfmiles acerca del mismo sistema internacional®.

En sus “conclusiones”, Heraldo Mufioz sefialaba que la carac-
terfstica esencial de las relaciones exteriores de América Latina y el
Caribe ha sido una constante preocupacién por el desarrollo y la
autonomfa nacional y regional. Ponfa de relevancia, asimismo, una
cuestién que permitfa explicar la distinta naturaleza de los estudios
internacionales entre uno y otro segmento del sistema mundial,
expresando que “si pudiésemos utilizar la nocién de paradigma,
seglin la definicién de Khun’®, se podrifa sostener que un posible
paradigma de los estudios internacionales en los pafses avanzados
se basarfa en conceptos tales como conflicto y seguridad, en tanto
que un posible paradigma latinoamericano tendrfa que fundarse en
conceptos como desarrollo e independencia” (Mufioz, 1987:314). Por
ultimo, que los enfoques teéricos, los cuales iban desde la perspec-
tiva de la formulacién de las decisiones hasta la teorfa de la depen-
dencia y el enfoque sistémico, no eran necesariamente excluyentes
entre sf y, de hecho, tendfan a complementarse unos‘con otros.
Ademas, que la profundizacién de la discusién teérica, y de los
estudios comparativos sobre las polfticas exteriores-de América
Latina y el Caribe, eran fundamentales para el progreso de los es-
tudios internacionales. -

En cuanto a sus aportes metodolégicos, Heraldo Mufioz desa-
rrollé un modelo de analisis para el estudio de la polftica exterior,
en el cual se advertfa claramente la influencia del pensamiento es-
tructuralista, y que el autor aplicé luego a un perfodo espectfico de

céntrica”) y Juan Carlos Puig (“Autonomfa Heterodoxa”); a trabajos como los de R.
Russell (“La Polftica Bxterior Argentina en el Nuevo Orden Mundial”) o R. Bernal-
Meza (“Claves del Nuevo Orden Mundial”, “América Latina en la Economfa Politica
Mundial” y “Sistema Mundial y MERCOSUR”).

2 Jorge Dominguez, “The Foreign Policies of Latin American States in the
1980's:Retreta or refocus?”, en Samuel Huntington y-Joseph Nye (eds.), Global Dile-
mmas, Lanham, Md., University Press of America, 1985, p. 164-166; citado por H.
Munoz. :

*2 Cuestién que subyace en el presente, por ejemplo, al abordar temas coma la
globalizacion o lo que se define como el nuevo orden mundial (Cfr. Raal Bernal-
Meza, Sistema Mundial y MERCOSUR, Primera Parte).

** Thomas Khun, The Structure of Scientific Revolutions, Chicago; University of
Chicago Press, 1962; citado por el autor. (Existen diversas ediciones en espaficl y
portugués de esta obra). :
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la politica exterior chilena’®. En ese estudio, el autor propuso cua-
tro variables: 1) proyecto interno dominante; 2) contexto _mtemacno-
nal; 3) estilo de diplomacia y, 4) condicién de dependencia transna-
cional. El primer concepto era simplementfe el esquema concreto de
desarrollo sociopolftico y econémico que impulsan los actores que
controlan el poder en una sociedad dada. “Este es el pm_1c1pall con-
dicionante de la posicién internacional de un Estadp, y simboliza la
estrecha interrelacién que existe entre los planos inlernos y exter-
nos de la politica”. El segundo se referfa al escenario externo que
“condiciona las relaciones internacionales de un Estado de un
modo indirecto y, por tanto, puede ser considerado como una va-
riable interviniente”. El tercer concepto de andlisis lo constitufa el
modo especffico en que factores y elementos subjetivo§ —tal los va-
lores y perspectivas ideolégicas de los encargados de 1mpler.nentar-
la, la tradicién diplomitica del pafs y las normas no escritas del
comiportamiento internacional —se ent.relazan y son 1mpulsa¢ilos
por los responsables de la politica exterior. En tanto, el cuarto de-

" rivaba de la condicién de los paises subdesarrollados, los cuales

“experimentan una condicion de dependencia .trar"z.?n'acional de ori-
gen histérico, lo que en términos concretos 51gn1E1<fa que, para es-
tos paises, el desarrollo capitalista autogenerado es 1m'p051b_1e y, por
consiguiente, dependen de un centro externo mas _dmét‘mlco para
poder completar sus ciclos econ6micos domésticos” (Muiioz,

1986:13-14).

VII-4. Aporte de Tomassini

En una lfinea de analisis metodol6gico en parte similar, Luciano
Tomassini propuso un modelo para el estudio de la p91£t1ca exte-
rior, caracterizando las cuestiones que las deﬁnfa.n y.dlferenmban.
Para ello, previamente, sobre la base de la experiencia acumulada
en el proyecto de “Apoyo a las Cancillerfas , en el marco del Pro-
grama RIAL, identific6 los elementos que 1r}lc1dfan_ <:!1rectar'11¢nte
sobre la gesti6n polftica externa®®. Asf, dice: “no quisiera dejar de
sefalar desde un comienzo, media docena de factores reales dg los
cuales depende a nuestro juicio la orientacién, la calic!ad yel vigor
de una polftica: 1) su visién acerca de las caracterfsticas que pre-

304 Heraldo Mufioz, Las Relaciones Exteriores del Gobierno Militar Chileno, San-
tiago, PROSPEL-CERC/Las Ediciones del Ornitorrinco, 1986. ) .

305 Tyciano Tomassini, “Elementos para el andlisis de la politica exterior”, en Es-
tudios Internacionales, Santiage, Instituto de Estudios Intemacionales de la Univer-
sidad de Chile, Afio XX, N° 78, abril-junio de 1987; p. 125-157. :
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senta el sistema internacional en un momento determinado y de las
oportunidades y limitaciones que plantea; 2) de su relacién con la
sociedad y con la historia, es decir; con la estructura social, la cul-
tura politica y el régimen de gobierno heredados del pasado hists-

- rico ¥, lo que es més importante, con su visién respecto del futuro;

3) las principales 4dreas de articulacién externa de cada pafs, que
definen los intereses que integrar{\n su agenda internacional, y la
jerarquia existente entre los mismos; 4) el peso interno de la poli-
tica exterior, esto es, la importancia que ésta tiene en la estrategia
de desarrollo; 5) el hecho de cuan activa o pasiva es esa politica, y
6) la organizacién institucional con que cuenta el pafs para formu-
larla y levarla a cabo” (Tomassini, 1987:125).

A continuacién, identificé aquellas grandes cuestiones que de-
finfan y diferenciaban, en su opinién, la politica exterior de los pai-
sesi%. Estas eran: la agenda internacional; es decir, los intereses con-
cretos que los pafses persiguen en su accionar externo; los objetivos:
es decir, la posicién que ese pafs desea alcanzar o el estado de cosas
que pretende lograr a través de la satisfaccién de sus intereses; el
estilo que caracteriza la formulacion y aplicacion de esa politica: que,
sintéticamente, remite a su cardcter mas activo o pasivo.

La aplicacién del modelo de anslisis de polftica exterior se de-
bia centrar asf en estos tres puntos fundamentales: Agenda, Objeti-
vos, Estilo. Respecio del primero, la Agenda Internacional, lo que se
busca es tener una visién de cémo se establece la misma, a partir de
tres etapas: a) identificacién de los temas que la integran, dando
identidad a problemas y oportunidades; b) la jerarquizacién de los
mismos y la seleccién de los issues o cuestiones mas relevantes. Esto
implicaba revisar también cudles eran los criterios para jerarquizar
y seleccionar; c) la definicién precisa de los temas e intereses espe-
cificos, a través de cuatro dimensiones: 1) percepcién del problema
por los actores; 2) las motivaciones que subyacen en éstos; 3) la per-
cepcién de otros actores, y 4) la influencia de los grupos de interés.

Con respecto al segundo, los Objetivos y su definicién, esto
inclufa tres pasos: 1) su establecimiento y formulacién; 2) la deter
minacién de opciones disponibles, y 3) la eleccién del curso de
accién (adopcidn de decisiones).

Como seiiala su formulador, la profundizacién de estos aspec-
tos metodolégicos servia para evitar el peligro de caer en la repeti-
cién de un “repertorio de generalidades” o de mitos, como la no-
intervencién, el anti-imperialismo, la no-alineacién, el tercermun-
dismo o la integracién latinoamericana” (Tomassini, 1987:126).

3% La sintesis que sigue, sobre el modelo de Luciano Tomassini, est4 tomada de
mi libro, Sistema Mundial y MERCOSUR. Globalizacién, Regionalismo y Politicas
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VII-S5. Complementacién de modelos para un periodo
mas extenso de anilisis

Tomando elementos de los dos modelos antes descriptos, me pro- )

puse utilizar las seis variables seflaladas por Tomassini, invirtiendo
el sentido de la cuestién: es decir, no para apreciar en definitiva el
resultado final de una politica determinada, sino —especialmente,
ya que lo anterior surgiria del mismo proceso de analisis— para
evaluar cémo estas variables, estos factores reales, por la concepcion
ideolégica y el marco de percepciones teérico-politicas que llevaban
implicitos, terminaban condicionando la politica exterior, expresan-
do sus tendencias y percepciones. Esto serfa lo que hice en una
primera etapa de investigacién (Bernal-Meza, 1989; 1989%). En una
segunda etapa, serfa estudiar la polftica exterior en relacién a sus
resultados; es decir, evaluando sus aportes al mejoramiento de la
insercién internacional del pafs®,

Ambos modelos, el de Mufioz y el de Tomassini, agregando
nuevos elementos vinculados con las cuestiones ideolégico-politicas
e histérico-politicas, permitfan captar mucho mas de la cosmovi-
sién desde la cual los hacedores de politica respondian a las varia-
bles externas y ayudaban a identificar las influencias de teorfas e
ideas politicas que mantenfan su presencia en la formulacién de la
politica exterior. De esta forma, para identificar las influencias y
percepciones tedricas, recurrf al analisis de un perfodo histérico
extenso, primero entre 1945 y 19873%, posteriormente entre 1970 y
19893, estudiando las administraciones correspondientes bajo once
variables, que vinculaban diversos aspectos de la polftica exterior
de cada uno de los gobiernos. A través de ellas se podia advertir la
presencia de interpretaciones coincidentes y contrapuestas. Las
primeras, afirmando un principio de continuidad en la polftica ex-
terior chilena y, las segundas, evidenciando polftlcas que rompfan
con dicha tradicién.

Estas variables de analisis, que tomaban ambos modelos, mas
aquellos nuevos aspectos, fueron: 1) proyecto interno dominante; 2)
peso interno de la politica exterior: importancia de ella en la estra-
tegia de desarrollo; 3) principales 4reas de articulacion externa:

Exteriores Comparadas, en cuya Tercera Parte apliqué el modelo para hacer un es-
tudio comparado; cfr. Ratl Bernal-Meza (2000).

%7 Que corresponde a mi Tesis Doctoral; cfr. Rail Bernal-Meza (1996%).

3% Ranl Bernal-Meza, 1989, op. cit.

3% Ranl Bernal-Meza, 1989%, op. cit.
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intereses y jerarqufa de los mismos en la agenda internacional; 4)

contexto internacional; 5) interpretacién sobre el sistema interna-.

cional; 6) tendencias polfticas, teéricas e ideoldgicas de la polftica
exierior: 7) caracteristicas de la politica exterior (activa o pasiva); 8)
estilo de diplomacia; 9) organizaci6n de la cancillerfa para su fun-
cién; 10) herencia histérico-polftica y su visién de futuro; y, 11)
condicién de dependencia transnacional.

De esta forma, se construyé un modelo para identificar sus-
tentos tedricos, politicos e ideolégicos en la politica exterior de un
pafs especifico, junto con el objetivo de conocer y evaluar el accio-

nar de la polftica —desde su formulacién hasta su implementa-

cién— vista ésta en términos de resultados.

| VII-6. Aporte de Russell

Roberto Russell, coordinando un grupo de trabajo sobre teorfa, en

el seno del Programa de Estudios Conjuntos sobre las Relaciones

Internacionales de América Latina (RIAL), edité un volumen que
reunfa artfculos de distintos autores de la regién, cuyo objetivo
comin era identificar las perspectivas teéricas y las metodologias
miés usadas en América Latina para abordar el estudio de la politi-
ca exterior de nuestros pafses (Russell, 1992b). ‘

Para orientar el debate sus autores se propusieron responder
a diversas inquietudes que todos ellos compartfan. La primera de
ellas era determinar la perspectiva te6rica que habfa dominado los
estudios sobre politica exterior durante su etapa inicial. En segun-
do lugar, sefialaba Russell, les interesaba saber en qué medida

.otros enfoques teéricos, en especial los desarrollados en los Esta-

dos Unidos a partir de los afios 70, se habfan incorporado a los
estudios referidos y,-asimismo, cudl era su utilidad para analizar
la polftica exterior de pafses periféricos y bastante alejados de los
patrones que caracterizaban a las sociedades polfticamente desa-
rrolladas y democraticas. Tercero, que les interesaba saber si po-
dfa hablarse de contribuciones teéricas genuinas, esto es, produci-
das en la propia regién, para abordar los estudios de la politica
exterior y, por ultimo, procuraban poner de manifiesto un hecho
que les parecfa claro: que la utilizacién excluyente de algunas
perspectivas tedricas habfa llevado a un cierto tipo de desarrollo
(o acaso, mejor, de subdesarrollo, sefialaba el editor), del conoci-
miento, a la construccién de una determinada “realidad” (tenida
muchas veces por tnica, advertfa) y, por consiguiente, a la impo-
sibilidad de construir visiones alternativas de la “realidad”, a partir
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de lo cual detectar “lagunas” y sugerir nuevos caminos para la
investigacion (Russell, 1992b:7). '

El grupo, integrado por Miriam Colacrai de Trevisan, Marfa
Regina Soares de Lima, Arturo Borja, Diego Cardona y Roberto
Durén, abordé, respectivamente, los casos nacionales de Argentina,
Brasil, México, Colombia y Chile, de lo cual extrajeron un conjunto
de valiosas reflexiones, que fueron sistematizadas por el editor de
la obra. .

Russell aporté as{ novedosos elementos valorativos e interpre-
tativos, que, en su conjunto, permitian hacer un seguimiento de la
evolucién del pensamiento teérico en su aplicacién a los estudios
de los pafses referidos en el volumen. Al revisar los trabajos acerca
de La etapa inicial: perspectivas dominantes, sehal6 que éstos suge-
rfan que “el primer debate”, entre idealistas y realistas, que habia
dominado a la disciplina en el perfodo entreguerras no habfa sido
desconocido por los primeros autores que se ocuparon de cuestio-
nes internacionales en Ameérica Latina; que en su gran mayorfa

_ éstos habfan tomado partido por el idealismo, més desde la vertien-

te racionalista-grociana que del kantismo. La explicacién respondfa
a las caracteristicas propias de las sociedades latinoamericanas:
atraso y alta inestabilidad politica, razén por la cual los autores
pusieron més el acento en el Derecho y las instituciones internacio-
nales y en la idea de que los Estados del mundo formaban una
especie de “sociedad internacional”, que en el tipo de régimen po-
lftico o en la “necesaria’ conexién entre democracia interna y paz
universal. Un segundo motivo, el mayor acercamiento intelectual a
los supuestos grocianos, se relacionaba con la formacién profesio-
nal, ya que todos ellos eran abogados y/o diplométicos. Tercero,
que la situacién periférica de los pafses latinoamericanos hizo que
los autores recurrieran asiduamente al derecho como una manera
de resguardarse de las intervenciones de los Estados centrales (Rus-
sell, 1992b:8). As{, los autores del perfodo se habfan ocupado mas
por contrarrestar el poder de las grandes potencias en el continen-
te, primero de Europa y luego de Estados Unidos, que por cuestio-
nes de naturaleza te6rica o metodolégica. La evaluacién de Russell
era que, “desde una perspectiva académica, sus aportes para apre-
hender la realidad internacional y explicar la politica exterior de
nuestros pafses fueron muy limitados (...)" ayudando a construir
iméagenes sumamente distorsionadas y simplistas de las relaciones
internacionales (Russell, 1992b:9).

Advertfa también el autor que junto a la anterior vertiente,
los enfoques geopoliticos dieron pie para el desarrollo de algunos
trabajos iniciales, como ocurri6, por ejemplo, en Argentina, aun
cuando el volumen de trabajos era mucho menor. Agregaba asi-
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mismo que “los enfoques racionalistas-grocianos predominan en
todos los pafses analizados; el realismo, en su matriz geopolitica,
es todavia incipiente; y los trabajos se orientan meramente a la
accién politica o se inscriben en el marco de las teorias ﬁlosdffcas,
es decir, procuran la realizacién de un ideal, juzgan la realidad
conforme a ciertos valores, o efectian una descripcién de la rea-
lidad basada en conceptos a priori de la naturaleza del hombre o
de las instituciones humanas. Puesto en otros términos, no existe
todavia una verdadera teoria empirica dirigida al estudio de fens-
menos concretos” (ibid).

El segundo momento de la evolucién corresponde a La incor
poracién de otros enfoques. Aqui el autor identifica, a partir. de los
50 y en especial los 60, la utilizacién, de manera progresiva, de
nuevos enfoques teéricos, que comienzan a coexistir con el patrén
anterior. Aun cuando no de manera homogénea en todos los pafses
analizados, seiiala Russell que tres son los enfoques que df)mir.xan
en este perfodo. En orden de importancia segfin su contribucién
tedrica, destaca, en primer lugar, el realismo, sin que llegase a for
marse una “escuela realista”, cuyos autores él denominé alguna vez
como del realismo periférico®®; eran Juan Carlos Puig en Argentina
y Helio Jaguaribe y Araujo Castro en Brasil” (Russell, 1992b:10).

Estos tres autores realizan sus analisis a partir de supuestos
basicos de la teorfa realista, aun cuando incorporan en sus traba-
jos un conjunto variado de reflexiones sobre el sistera in?erestata.\l
y la estructura internacional desde una perspectiva penféqca. A di-
ferencia de la mayoria de los autores inscriptos en la matriz geopo-
litica, los “realistas periféricos” (en la denominacién de Russell),
consideran a la integracién y la cooperacién regional como la via
mas adecuada para “descongelar el poder mundial”. Serialaba el
editor, apoyandose en el trabajo especffico de Soares de Lima, que
“hubo un puente intelectual muy claro entre estos primeros realis-
tas y Raul Prebisch, particularmente en lo que se refiere al r?cha-
zo.del statu quo mundial y a las propuestas de accién conjunta
multilateral para revertir la condicién periférica de los palses lati-
noamericanos”’, produciendo, al mismo tiempo —segiin su interpre-
tacién— una ruptura teérica significativa respecto del determinis.-
mo de los enfoques de la dependencia, especialmente el de sus pri-
meras versiones (Russell, 1992b:10-11). )

La segunda matriz teérica de importancia, que comienza a de-
sarrollarse en este perfodo, corresponde a los enfoques de la degen-
dencia, especialmente en trabajos producidos en Brasil y México,

310 A propésito de esta denominacién, aparecerfa, durante esos primeros afios de
los noventa, una querella, entre el autor y aquel que se conoce, mis difundidamen-
te, por la utilizacién del concepto: Carlos Escudé.
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referidos a la insercién histdrica de estos dos paises en el sistema
capitalista mundial; contribuciones todavfa' muy influidas por las
teorfas marxistas y del imperialismo. Finalmente, y en tercer orden
de importancia, describe Russell, aparecen en Argentina, ‘Brasil y
-Chile algunos pocos trabajos -que se adscriben a los supuestos teé-
ricos de la matriz geopolitica; que tienen aspectos comunes que los
caracterizan: sus autores son casi todos militares; combinan apor-
tes de los autores geopolfticos cldsicos (Mackinder, Spykmann), con
las doctrinas de la seguridad hemisférica desarrolladas en el marco

- de la Guerra Frfa; y toman la matriz geopolitica como uno de los

principales factores determinantes de la polftica exterior, no séla
como herramienta analftica. La evaluacién del editor'es que estos
estudios del perfodo siguen teniendo mucho de “teoria normativa”
y poco de “teorfa empirica”, coexistiendo atin con trabajos de fuerte
contenido jurfdico-normativo e histérico.,

El tercer perfodo identificado por Russell es “El “boons”, que
corresponde a los afios que van entre mediados de los 70 y la dé-
cada de los 80; una expansién de los estudios internacionales que
obedece a varios factores: el auge de las ciencias sociales en la re-
gidén, que, con sus perspectivas politol6gicas, abren el paso a la
“teorfa empirica”, a la creacién de escuelas de relaciones interna-
cionales y al inicio de investigaciones formales en instituciones aca-
démicas, cuyos pafses de vanguardia son México y Chile; en tercer
lugar, que el boom tiene que ver con el propio desarrollo de la teo-
rfa de las relaciones internacionales en los Estades Unidos y con el
hecho de que una nueva generacién de estudiosos se forma en es-
cuelas norteamericanas, todo lo cual contribuye al surgimiento de
una época, en la produccién intelectual, que coexiste con estudios
que siguen inscriptos en la matriz geopolitica tradicional (dominan-
tes en algunos casos, como en la Argentina durante los afios del ré-
gimen militar de 1976-1983). En este perfodo también aparece una
nueva generacién de trabajos realizados desde la perspectiva de la
escuela de la dependencia, que rompen con la ortodoxia marxista y
procuran construir esquemas propios y novedosos para interpretar
el desarrollo del capitalismo en la periferia. Sefiala Russell a este
respecto que “por cierto, uno de los aportes mas significativos de
los dependentistas es la caracterizacién de la situacién de dependen-
cia como un conjunto complejo de interacciones entre factores y
fuerzas internas y externas. Segtn la opinién de Soares de Lima
—agrega el autor— que comparto plenamente, esto llevé a cons-
truir un esquema menos determinista de las relaciones centro-peri-
feria que el propuesto por los modelos marxistas y, sobre todo, a
poner también el acento en las cuestiones y procesos internos en el
contexto de la situacién de dependencia” (Russell, 1992b:13).
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A pesar de ello, Russell sostenfa que este enfoque nunca fue
concebido como una teorfa para explicar la politica exterior y que
esta perspectiva —citando a van Klaveren— “ha sido utilizada
como un marco teérico general y muy amplio que intenta describir
y explicar el subdesarrollo econémico y sus muiltiples repercusiones
en el campo social y polftico”®"; concluyendo que, con las limita-
ciones apuntadas, la mayor influencia de la escuela de la dependen-
cia sobre los estudios referidos a la insercién internacional de nues-
tros pafses se hizo sentir en Brasil y Chile. '

La tltima etapa que analiza Russell corresponde a “Los nue-
vos enfoques”. Estos utilizan el bagaje teérico provisto por los au-
tores norteamericanos. Segtin el autor, “los rasgos principales que
caracterizan a esta etapa son los siguientes: a) la mayorfa de los

autores son académicos; b) se trabaja con un universo analftico -

maés acotado y preciso que el de etapas anteriores y se explicitan
lés supuestos tedricos y las metodologfas a partir de las cuales se
realizan los estudios; c) hay una clara preocupacién por hacer feo-
ria empfrica, por hallar nexos de causalidad entre las variables se-
leccionadas y por establecer prioridades causales; d) se aplican

enfoques desarrollados en los Estados Unidos, fundamentalmente a -

partir de mediados de los afios 70 (en especial, el modelo de polf-
tica burocratica de Allison, la-matriz de la interdependencia com-
pleja de Keohane y Nye y, en menor medida, los enfoques sobre
ideologfas, imagenes y percepciones de autores tales como Jervis o
George, y los referidos a procesos de toma de decisiones, partien-
do del trabajo clédsico de Snyder, Bruck y Sapin); y €) se aprecia un
esfuerzo mayor para construir teorfa desde la periferia” (Russell,
1992b:14). Asf, se desarrolla una gran cantidad de estudios centra-
dos en los determinantes internos de la polftica exterior; sobre ré-
gimen politico y politica exterior (Meyer, para el caso mexicano) y
sobre grupos de interés (también para el mismo pafs, los trabajos
de Pellicer); sobre cultura y polftica exterior (Escudé, para el caso
argentino); sobre sistemas de creencias de los lderes (Russell, tam-
bién para el caso argentino); aquellos que incorporan la dimensién
social de la politica exterior (Hirst, Moura y Soares de Lima, en
Brasil); cultura polftica y tipo de régimen (Mufioz y Wilhelmy, para
el caso de Chile); sobre las estructuras y procesos de toma de deci-
siones (la obra compilada por Russell**?); sobre comportamiento or-
ganizacional del servicio exterior (Barros y Berstein, para el caso
chileno; Lozano y Miranda, para el ejemplo colombiano); el empleo
del enfoque de la interdependencia, que puso de manifiesto las li-
31t Alberto van Klaveren (1984), op. cit.

312 Roberto Russell (comp.), Polftica exterior y toma de decisiones en América
Latina, Buenos Aires, RIAL/Grupo Editor Latinoamericano, 1990.
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mitaciones de muchos supuestos realistas, asf como permitié la
“vinculacién de cuestiones” por 4reas temdticas y los trabajos que
exploraron la “interaccién entre el juego diplomético en el campo
internacional y el juego polftico interno en torno de cuestiones que
son simultdneamente internas e internacionales” (Escudé y Rapo-
port, en Argentina; Mufioz, en Chile; Pardo y Tokatlian en Colom-
bia; Mora y Camargo, en ejemplos sobre Brasil). Por dltimo, en lo
que hace a la “construccién de teorfa” desde la periferia, Russell
sostenfa que aparecen en el perfodo algunos intentos dignos ‘de te-
nerse en cuenta; unos, refinando la vertiente realista de los estudios
sobre politica exterior, donde sobresalen los trabajos referidos a la
cuestién de las “potencias medias” (Carlos Pérez Llana, Celso Lafer,
Helio Jaguaribe y Guadalupe Gonzélez), mientras que otros buscan
redefinir o ajustar a las “nuevas realidades” conceptos tales como
dependencia, autonomfa, interés nacional, alineamiento e, incluso,
la idea misma de periferia en la posguerra fria (Luciano Tomassi-
ni) y, menos, aquellos que buscan hacer “teorfa normativa®, cuyos
autores procuran (como Escudé y Russell) reconceptualizar algunos
supuestos basicos de las teorfas realista e idealista desde una pers-
pectiva periférica (Russell, 1992b:16-17).

El autor conclufa que es necesario recurrir al amplio bagaje
teérico disponible hoy en la disciplina para analizar las distintas
realidades de la polftica exterior; que el pluralismo teérico es la
tinica respuesta posible a las multiples realidades de un mundo
complejo y en transformacién; que también resulta claro que las
teorfas desarrolladas en otras latitudes son las adecuadas para es-
tudiar el comportamiento externo de los Estados latinoamericanos
y, sin negar la necesidad de ajustarlas como de “hacer teorfa en la
regién para hacer frente a cuestiones que suelen escapar al univer-
so de preocupaciones teméticas de los analistas de los pafses desa-
rrollados, habfa que advertir sobre los peligros e inconvenientes de
defender a ultranza los “particularismos teéricos” y que, finalmente,
es preciso desarrollar atin nuevos modelos analfticos que nos ayu-
den a explicar la interaccién de las variables internas y externas
que influyen o determinan la politica exterior.

VII-7. Aporte de Cervo

La contribucién de Amado Luiz Cervo, como el formador de lo que
he denominado “la Escuela de Brasilia”, es la mas contemporanea
al respecto. Sus anélisis permitieron la identificacién de una forma
distinta de interpretacién de “paradigma” de politica exterior; el
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que, desde su perspectiva, se entiende como expresién. o -parte de
cada tipo particular de Estado que se diera, como resultado de la
adopcién de un determinado modelo de “desarrollo” o insercién
internacional. En la medida que sélo se puede hablar de paradig-
ma, en términos de las relaciones internacionales, refiriéndose a
una concepcién particular y concreta de Estado, y corno a través de
la historia independiente de América Latina se dieron tres modelos,
—el Estado liberal-conservador; el Estado desarrollista y el neolibe-
ral—, los paradigmas contempordneos de polftica exterior fueron, el
liberal-conservador (desde inicios del siglo XIX hasta 1930), el des-
ernvolvimentista (1930-1989), el normal (durante la década de los 90
y proyectado hasta comienzos del siglo XXI con la gestién presi-
dencial de F.H. Cardoso)-y el logistico, que corresponderfa a lo que
“deberfa ser” un modelo similar al aplicado —desde las politicas
ptiblicas— por los pafses desarrollados del centro (Cervo, 2000;
2001, 2002). ’

De esta forma, estudiando las politicas exteriores como la es-
trategia de insercién correspondiente a cada tipo de Estado —apli-
cado al caso del Brasil y a otros pafses de la regi6n, como Argen-
tina—, al paradigma de relaciones internacionales del Estado desen-
volvimentista, dominante éntre 1930 y 1990, le sucederfa el paradig-
ma del “Estado normal”, sostenido sobre un consensc en torno al
neoliberalismo (Cervo, 2000; 2001; 2002).

A partir de la identificacién y diferenciacién de estos modelos
de Estado podfa entenderse y comprenderse la politica exterior de
los pafses sudamericanos. Segun la interpretacién de Cervo, el
abandona del paradigma de relaciones internacionales del Estado
desarrollista, a favor del paradigma neoliberal, tuvo su impulso
inicial en algunos pafses pequefios de América Latina, a mediados
de los afios de 1980 y concluyé alld por 1990, con la llegada al
poder de Carlos Salinas de Gortari en México, Carlos Satil Menem
en Argentina, Carlos Andrés Pérez en Venezuela, Alberto Fujimori
en Pert y Fernando Collor de Mello en Brasil, experiencias neolibe-
rales que se agregaban a la temprana adhesién de Chile y que se
extenderfan como un todo sobre el continente sudamericano; bajo
una visién de la “modernizacién”, concebida como apertura de los
mercados y privatizacién de empresas piblicas (Cervo, 2001:279).

Los desarrollistas, especialmente aquellos imbuidos de las teo-
rias de la dependencia, habfan visto las estructuras de las relacio-
nes internacionales entre América Latina y el Primer Mundo como

_un obstéaculo en el camino hacia el desarrollo. En el otro extremo,

los neoliberales vieron en el ajuste de las estructuras latinoamerica-
nas al mundo globalizado el camino de ascensién al Primer Mun-
do (Cervo, 2001:297).
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A pesar de esta homogénea adhesién al consenso neoliberal,
no hubo, seghin este autor, uniformidad en la intensidad y los rit-
mos de las reformas. No obstante, se advirtié en general una tran-
sicién del “Estado desarrollista” hacia el nuevo paradigma, que re-
flejaba la adscripcién al pensamiento tinico. Segin Cervo, los diri-
gentes argentinos de la época de los dos mandatos de Menem
(1989-1999) acuitaron la expresién de Estado normal para designar
al nuevo modelo, término que expresaba la autoimagen a la que
aspiraban conducir a la Argentina: el pafs normal que querfan ser.
“Ser normal converteu-se, contudo, no desideratum de todos os
pafses da América Latina, exceto Cuba, que se apressavam em agra-
dar 4 matriz do novo sistema internacional, os Estados Unidos (...).
Assim, a transi¢iio do Estado desenvolvimentista para o Estado nor-
mal significou nos anos noventa, na América Latina, a adogéo de
um processo de modernizagio concebido pelo centro em substi-
tui¢do & formulagdo da inteligéncia local, consubstanciada no tra-
dicional pensamento da Cepal (Cervo, 2001:280). El modelo centro-
periferia fue as{ despachado para “o arquivo histdrico pelos dirigen-
tes neoliberais. Em seu lugar, introduziu-se a visdo de um mundo
harménico, global, que compreendia a valorizagdo do individualisnio
e da iniciativa privada, o mercado mundial e a transferéncia dos ati-
vos nacionais para as empresas oligopdlicas globais, em nome da ele-
vagdo da produtividade. Em poucos anos, a América Latina avangou
no caminho da desconstrugdo do niicleo central robusto de sua eco-
nomia, erguido em sessenta anos de esforgos nacionais” (ibid). Se
consumé asf la transicién paradigmatica de.las polfticas exteriores,
que abarcarfa cambios-en las concepciones de los bloques regiona-
les de integracién, de la seguridad (desde lo nacional o regional a
lo global) y de las alianzas, bajo la adscripcién al “nuevo orden”.

El Estado normal no admitfa el concepto de “margen de ma-
niobra”, introduciendo en su lugar los conceptos de consentimien-
to, frente a las matrices, y de padronizacion de conducta en mate-
rias macropolfticas internas y externas. Ante las criticas de indivi-
duos y grupos intelectuales y de corrientes de la opinién polftica de
oposicién a los regimenes liberales, los dirigentes respondfan, sin
hesitar, que no habfa otra opcién para América Latina (Cervo,
2001:282). Esta otra lectura de los intereses nacionales dio forma a
los procesos decisorios de los gobiernos neoliberales. Las cancille-
rfas fueron en buena medida silenciadas, como guardianas que
eran del patrimonio politico de la filosofia desarrollista. Su esfera
de accién fue confinada a la diplomacia ornamental: los nuevos
temas de moda, como la gobernabilidad global, el medio ambiente,
los derechos humanos y las intervenciones humanitarias. La polfti-
ca internacional pesada, esto es, las relaciones econ6micas interna-
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cionales de los pafses, como comercio, finanzas, 'vinculaciones
empresarias o la transferencia de activos privatizados, pasé para-el
comando de los ministerios econémicos, ocupados por jévenes que
en su mayorfa habfan hecho sus posgrados en universidades norte-
americanas o habfan servido como técnicos de agencias tales como
el FMI y el Banco Mundial (Cervo, 2001:283). o :

~ Segtin este académico brasilefio, durante los afios 90 dos gran-
des pafses llevaron a cabo experiencias extremas: Argentina, un
caso-radical, y Brasil, una experiencia mixta, situada en algan pus-
to entre el paradigma desarrollista y el neoliberal. En el primer caso,
un gran nimero de especialistas argentinos se congregé en una
verdadera comunidad epistémica®", compuesta de académicos, di-
plométicos y burécratas, a veces la misma persona; que se dedica-
ron a una implacable condenacién del pasado de sesenta afios. Su

objetivo era imprimir la racionalidad derivada del neoliberalismo a

la nueva organizacién nacional y la nueva insercién internacional
de fin de siglo. Segtn la identificacién de Cervo, tres grupos de
analistas argentinos de relaciones internacionales tomaron posicio-
nes: a) los revisionistas de derecha, conducidos por Carlos Escudé,
Andrés Cisneros y Felipe de-la Balze; b) una corriente revisionista
de centro, que se agreg a los primeros, siendo entre los méas des-
tacados Roberto Bouzas, M6nica Hirst y Roberto Russell “sem con-
tudo sacrificar a autonomia mental & ideologia neoliberal”; c) un

grupo, menos expresivo en volumen de textos publicados, pero no

en profundidad de anélisis, que representé la corriente de interpre-
tacién critica que sobrevivi6 a la conmocién intelectual del funda-
mentalismo liberal, con los nombres de Mario Rapoport, Radl Ber-
nal-Meza, Aldo Ferrer, José Paradiso, Victor Sukup y otros (Cervo,
2001:285). : :

En el caso brasilefio la transicién del Estado desarrollista para

" el paradigma del Estado neoliberal fue diffcil como ningtin otro

ejemplo. Collor ensayé, en 1990, una ruptura al estilo de los otros
pafses, pero luego Itamar Franco puso freno a las innovaciones,

313Concepto desarrollado por Peter Haas, bajo la denominacién de “comunida-
des epistémicas” (cfr. P. Haas, “Introduction: Epistemic Comniunities and Intéernatio-
nal Policy Coordination” (International Organization, 46, winter 1992), el concepto
ha sido tomado por Amado Luiz Cervo, para aplicarlo al conjunto de intelectuales,
académicos y diplométicos argentinos que con sus aportes ayudaron a formular la
base de sustentacién ideolégica de.la politica exterior de Menem, que fuera imple-
mentada por lo cancilleres Cavallo y Di Tella (Bernal-Meza, 2000:353). Todos ellos,
segtin Cervo, tenfan en comin una visién revisionista de la historia argentina. BEs-
taba integrada, entre otros, por Tulio Halperin Donghi, Carlos Escudé¢, Felipe de la
Balze, Jorge Castro y Andrés’Cisneros. Cfr. Amado Luiz Cervo, A polftica Exterior da
Argentina 1945-2.000, Anuarlo de Polltica Intemacional, Brasflia, IPRI, mimeo, 1999;
también, Cervo (2000). - : )
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tanto en las politicas priblicas como en la politica exterior, para lle-
gar después a Cardoso, que en sus dos mandatos realizaria una
practica sin paradigma, a mitad de camino entre unos y otros.

Su conclusién es que en esta “danza de los paradigmas”; al
revés de transitar desde el Estado desarrollista hacia el Estado nor-
mal (lo que la racionalidad del proceso histérico demandaba)
—frente al fen6meno de la globalizacién— se requerfa de otro final
paradigmatico. Admitiéndose como inevitable el fin del Estado in-
terventor, la evolucién adecuada a implementar era el Estado desa-
rrollista hacia el Estado logfstico. La reaccién de los regimenes
neoliberales fue 'su disposicién a destruir el patrimonio dejado por
el paradigma desarrollista: avances en el dominio de tecnologfas,
creacién de grandes empresas con notable productividad, proveer a
las necesidades del mercado, expansi6n del empleo y de la renta, en
fin. Al término del ciclo desarrollista, América Latina gozaba de las
condiciones adecuadas para generar emprendimientos de enverga-
dura mundial. Disponfa de los cuatro factores para una insercién
competitiva en el mundo interdependiente: grandes empresas, tec-

~hologfas propias, mercado y capitales. La internacionalizacién de la
economia latinoamérica podrfa haberse iniciado en sectores de ac-
tividad como la siderurgia, la aeron4utica, el petréleo, las comuni-
caciones, los alimentos y ciertas industrias (...). Carecfa s6lo de un
estado logfstico que, al revés de destruir y alienar, hubiese preferido
avanzar por medio de asociaciones, dando soporte a la expansién
de emprendimientos de origen regional. La opcién del regreso neo-
liberal fue.una opcién latinoamericana, no una imposicién debida
a coerciones externas (Cervo, 2001:299-300). El Estado normal,
Estado subordinado y sin creatividad, la invencién latinoamericana
por excelencia, consinti6 la reproduccién del desequilibrio estructu-
ral del proceso de desarrollo (Cervo: 2000:20).

VII-8. Aporte de Moniz Bandeira
Luiz Alberto Moniz Bandeira, prolifico autor, historiador de las
relaciones interriacionales del Brasil y de la “Bacia do Prata”, estd
muy cerca de la linea de pensamiento metodolégico de la Escuela
de Brasilia y su aporte puede situarse en una linea que vincula los
estudios comparados de polftica exterior —especfficamente de Bra-
sil y Argentina— con aquellos de politica exterior de un caso nacio-
nal (Brasil). )

La obra que justamente relaciona ambas preocupaciones es
Estado nacional e Polftica Internacional na América Latina. O con-
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tinente nas relagdes Argentina-Brasil (1930-19923'%), resultado de sus
investigaciones de casi veinte afios. Su objetivo fue estudiar la uni-
dad y la integracién entre politica internacional y politica nacional;
analizar c6mo y cuéndo la politica internacional condicioné o influ-
y6 sobre la politica interna en América Latina, y también demos-
trar qué factores econémicos, sociales y polfticos nacionales de-
terminaron las relaciones y las polfticas exteriores de pafses como
Argentina y Brasil, dentro del contexto mundial en el cual los Es-
tados Unidos impusieron su hegemonia. Para el autor se trataba de
comprender, como un todo integrado, en una perspectiva interna-
cional, las polfticas internas y externas de estos dos pafses. Para
ello, Moniz Bandeira —segtin sus propias ideas— salfa de la tradi-
cional perspectiva “nacional”, cuyos abordajes analfticos estaban
contaminados con concepciones ideolégicas e influencias de caréc-
ter nacionalista que desvirtuaban la visién de conjunto, en un esce-
nario en el cual las politicas hegeménicas jugaron siempre un pa-
pel significativo, para abordar el problema .de la politica exterior
desde una perspectiva mas amplia.

En su estudio de la historia de Ia polftica exterior Moniz Ban-
deira abandoné los mitos, como aquel de la “tradicional amistad de
Brasil con Estados Unidos” y aquel otro de la “tradicional rivalidad
argentino-brasilefia”. Correspondifa este espiritu a la idea segtin la
tarea. de los cientistas polfticos, al utilizar la investigacién histérica,
que es justamente noaceptar percepciones y versiones preestableci-
das. Propuso para ello nuevas hipétesis para descubrir las fuerzas y
los motivos que determinaron las acciones de las clases sociales, de
los partidos politicos, de los gobiernos y —en definitiva— de los Es-
tados nacionales, con el fin de reescribir la historia de la polftica ex-
terior de ambos pafses, desde una perspectiva histérica comparada.
Su trabajo contribuy6 asf a desechar los tradicionales enfoques de
las “historias diplomaticas nacionales”, caracterizadas por una vi-
sién sesgada y acritica de las relaciones internacionales de los paf-
ses latinoamericanos. En particular, la critica a la “historia diplomé-
tica tradicional” constituyé un aspecto clave de la visién.de la Es-
cuela de Brasilia, donde convergfa también Moniz Bandeira’*s.

Como el mismo autor explicé, la obra de referencia era la- cul
minacién de un trabajo iniciado a finales de la década de 1970,
cuyo primer aporte significativo lo constituy6 Presenga dos Estados

4 Brasilia, Editora Universidade de Brasilia / $30 Paulo, Editora Ensaio.

15 Sobre el tema dice Amado Luiz Cervo, “na realidade, a histéria diplomatica
tradicional apresentava falhas elementares: descrevia fatos isolados, investigava
poucos problemas, sobretodo da esfera juridico-politica, desfilavan os argumentos
das respectivas chancelarias, regia-se por uma visdo de dentro das nagdes senio
mesmo dos nacionalismos, carecia de explicagido” (Cervo, 1994%:12-13).
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Unidos no Brasil (Dois Séculos de Historia)*'é. Como él mismo sefia-
la, “desde aquela época, percebemos que, assim como a ‘tradicional
amizade’ com os Estados Unidos, a ‘secular rivalidade” do Brasil
com a Argentina tornou-se, em larga medida, um estereétipo ideo-
l6gico, manipulado, no mais. das vezes, com o objetivo de influen-
ciar sua polftica exterior e pautar, segundo determinados intereses,
o funcionamiento do sistema de relagbes internacionais dentro do
hemisfério. Na verdade, nem a amizade com os Estados Unidos foi
tao sélida, tanto que, no século XIX, em meio de desconfiancas e
atritos, o Brasil suspendeu trés vezes suas relagdes com aquele pafs,
nem a rivalidade com a Argentina foi tfio tradicional e constante,
uma vez que o Brasil firmou com ela o Tratado da Trfplice Alianga,
contra o Paraguai, o Tratado do ABC, em 1915, e os dois pafses,
néo obstante as suspicacias, sempre trataram de manter um bom
nivel de inteligéncia” (Moniz Bandeira, 1995:15).

Argentina y Brasil; la construccién del Estado moderno y sus
relaciones exteriores, bilaterales e internacionales, son puestas con-
tra el telén de fondo de la historia polftica y econémica mundial,
desde la crisis del 30 al fin del siglo (1992), con una breve referen-
cia al perfodo que va desde la Guerra de la Triple Alianza a la de-
bacle mundial de 1929; perfodo en el cual la influencia de las po-
tencias hegemoénicas (Gran Bretafia primero, Estados Unidos des-
pués) y la adscripcién de cada pafs a la respectiva area de dominio
resultan esenciales para comprender los ciclos de cercanfa y aleja-
miento entre los dos mayores pafses de la regién. Es en ese contex-
to en el cual el autor analiza la evolucién de los modelos internos
de desarrollo y sus respectivos procesos politicos internos. Es esa
matriz la que permite comprender las respectivas polfticas exterio-
res, en sus dimensiones globales, hemisféricas y regionales, las que
son pasadas por el tamiz de las decisiones de sus respectivas clases
y grupos dirigentes.

Lo original del trabajo de Moniz Bandeira es que situé el ana-
lisis y el estudio de la politica exterior y de las relaciones interna-
cionales del Brasil en un contexto subsistémico: la Cuenca del Pla-
ta. Sus interpretaciones, sélidamente afirmadas en el método hists-
rico de anilisis, que se vale de fuentes primarias, con las cuales
consigue un conjunto de informaciones empiricas, puestas en el
contexto de .un ambito. m4s amplio que lo nacional, le permiten
sostener sus hipétesis y promover conceptos que dan una nueva
perspectiva a la lectura tradicional de las relaciones internacionales
intralatinoamericanas y a éstas en el contexto hemisférico. Hay asf
un andlisis ‘del movimiento propio de caracteristicas subsistémicas

" 56 Rio de Janeiro, Bditora Civilizagdo Brasileira, 1973.
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y en su relacién con el centro hegeménico. He aquf donde Moniz

Bandel_ra se encuentra con la visién de la “Escuela de Brasilia”
Slgulendc? la metodologfa de los historiadores, tomando como

base los archivos, situé a Brasil frente al conjunto de pafses de

América Latina, concentrindose en las relaciones con Paraguay, '
£

Uruguay ¥ particularmente, con Argentina. En ese escenario podfan
le:erse las 1.nfluencias que los distintos sectores y clases sociales ejer-
cieron y ejercfan en las relaciones exteriores. Este contexto subjre-
gional estaba asimismo dimensionado por las influencias de un
tercer actor clave, los Estados Unidos. De allf que su perspectiva
Eue.ra la de la relacién triangular Brasil-América Latina-Estados
l{mdos. Esta perspectiva es la que permite sostener hipétesis histé-
ricas de largo alcance, tal como verfamos también en otros conno-

tados trabajos de la “Escuela de Brasilia”, en especial los de Ama--

csigrg;r:&ly aquellas dos obras organizadas por José Flavio Sombra
Esta visi6n, desde un enfoque triangular de relaci i
A_rgentma, Estados Unidos) retoma Mongiz Bandeiif?x(l)l;is rg?i?ig-’
cxenfe obra, Br:asil, Argentina e Estados Unidos: couflicto e inte-
grag:a;)mna América do Sul (Da Tvplice Alianza ao MERCOSUR 1870-
2003 ) que ac?ba de tener su edicién en espafiol, publicada en
A-rgentma. Previo a una presentacién de caricter teérico:metodolé-
gica dfe la qbra"’, el autor aborda dichas relaciones desde una for-
mulacién hlpptética centrada en tres puntos: a) que en las tltimas
décadas del 'S{glo XIX la Argentina consolidé su Estado nacional, lo
que l_e permltu? disputar la hegemonia en América del Sur. mient,ras
Brasil, dependiente de sus exportaciones de café a Estadc;s Unidos
quedé en la esfera de influencia norteamericana; b) que Brasil con:
16 posteriormenté con mejores condiciones sociales y politicas para
fiesarrollar el sector de bienes de capital y expandir su economfa
interna, 'lq que le permitirfa, a partir de los afios de 1970 restaurar
una posicién de potencia regional en América del Sur; c) que a pe-

. sar de los perfodos de rivalidad con Argentina, las tendencias hacia

la integracién entre ambos i
: itre a palses prevalecieron sobre aquella riva-
lidad; lo que permiti6 la creacién del MERCOSUR, ac‘:luerdi?lfe

Saraiva, José Flavio Sombra: (1997) [
, . lorg.], Relagdes Internacionais Contem- -
gt:::yiz]?:s.PDa lcc;gsllgupdg do mundo liberal & globalizacdo. De 1815 a mlivsot;nd:::
, Parale] . ¥ J.F. 8. Saraiva (2001), [org.], Rela ionai s
2 ) I 3 ] coes Intemacionais. D
Séculos de Histéria, Brasflia, FUNAG/Instituto Brasileiro de Relagdes Intemaczon:i'ss-

3% Rio de Janeiro,, Revan Editora, 2003: 68
e , 2003; 680 pégsn., IBSN 85-7106-272-2-
’: Esta es una caracteristica de los autores de la “Escuela de Brasflia”, asf co-
;nc:e e a!gunos autores de la Asociacién Argentina de Historia de las Relaciones
n macxoqales, como Rapoport, Heredia, Spiguel, Madrid, Bernal-Meza, etc,

Enfoques tedrico-metodoldgicos... | 271

auspiciarfa la-creacién de una institucién multinacional, siguiendo
el ejemplo de la Uni6én Europea. o
En un anélisis sobre la obra, Carlos Eduardo:Vidigal ha.sefia-
lado que “A andlise da lenta e gradual construgdo da moderna estru-
tura econdmica brasileira, que se desenvolveu de forma paralela ao
esgotamento do modelo agroexportador argentino e dos impasses so-
fridos pelo pafs vision desde os anos 1930, mantém o rigor-da pesquii-
sa e apresenta a clara continuidade dos efeitos da presenga dos inte-
resses dos .Estados Unidos na América Latina, asunto jd desenvolvi-
do nos capitulos iniciais da obra, referentes as décadas finais do sé-
culo XIX e as iniciais do século XX. Mas € a partir do capftulo X1II,
em que Moniz Bandeira aborda os esforgos desenvolvidos por Brasil
e Argentina no sentido de uma mayor cooperagdo bilateral e regional,
que se revelam as estratégias desagregadoras’ desenvolvidas pela diplo-
macia norte-americana. Os esvaziamento da Operagdo Pan-Americana
(OP4), o lanzcamento da Alianga para o Progresso, o aopio .dado as
solugbes ditatoriais dos anos 1960 ¢ 1970 ¢ a insistencia em temas
como a cooperagdo tecnoldgica, o desarmamento e a ndo-proliferagdo
de armas nucleares revelam a defesa dos interesses empresariais nor-
te-americanos e a atitude deliberada de conter os projetos de desenvol-
vimento econémico autbnomo. E nesse sentido que Moniz Bandeira
sustenta sua tese da ‘rivalidade - emergente’ nas relagbes entre Brasil ¢
Estados Unidos, evidenciada durante o governo de Ernesto Geisel e
que se estende, com surpreendente atualidade, osi dias atuais™®.

Asf, siguiendo la lfnea de otros autores de la Escuela de-Bra-
silia, como Amado Luiz Cervo y Alcides Costa Vaz, y la de: ciertos
autores clasicos brasilefios —tal Helio Jaguaribe y Samuel.Pinhei-
ro Guimardes—, Moniz Bandeira considera que la creacién:del
MERCOSUR constituye un instrunento fundamental para que el
Cono Suf alcance su desarrollo regional auténomo e independien-
te de la hegemonfa norteamericana.

La obra mantiene el perfil metodolégico que pone el andlisis
de las relaciones bilaterales contra el telén de fondo de la polftica
exterior del Brasil y sus relaciones con el sistema internacional, en
particular aggiornando ahora el escenario a las nuevas condiciones
globales. Con su argumentacién, Moniz Bandeira rebate uno de los
mitos que habfan abundado en la literatura de autores de ambos
pafses en el pasado, aquella de una rivalidad latente y permanente
entre ambos pafses del Cono Sur y, desde el punto de vista método-
l6gico, comin a otros autores de esa Escuela, utiliza el entrecruza-

30 vidigal, Carlos Eduardo (2003), “Moniz Bandeira, Luis Alberto.Brasil, Argenti-
na e Estados Unidos: conflicto e integragdo na Ameérica do Sul (Da Trplice Alianza ao
MERCOSUR 1870-2003"), en Revista Brasileira de Relagdes Internacionais, Brasilia,
Ano 46, N” 1, 2003; pp. 231-233 (Resenha). .



Xew g00c op O].SOBV op 61 'SaUEW

272 / Raul BemaI-Meza

miento de causas, procesos y fenémenos que son el resultado de
transformaciones y tendencias que se desarrollan en el transcurso
de largos perfodos de tiempo. El contexto histérico de esos ciclos
de larga duracién ha dejado ya de ser interpretado y analizado
desde las tradicionales historias diplomdticas. En tanto, al encua-
drar sus andlisis en los ejes sistémicos y subsistémicos (hemisféri-
cos) y en relacién a los ciclos hegeménicos, la politica exterior y las
relaciones bilaterales alcanzan una-l6gica comprensiva que permi-
te considerarlas en toda su dimensién. El sistema mundial, desde el
fin de la Guerra Fria, los condicionamientos impuestos por el Con-
senso de Washington y los proyectos hemisféricos de Estados Uni-
dos, como ALCA, constituyen el nuevo escenario de hegemonia y
establecen los lfmites al accionar externo de Brasil y sus estrategias
de politica internacional, en la medida que la potencia hemisférica
ha conseguido, desde inicios de los afios 1990, establecer nuevas
alianzas con algunos paises sudamericanos.

En general la obra es un trabajo m4s extenso y profundo, cu-
yas primeras lineas de investigacién pueden rastrearse en el capftu-
lo “O Brasil e o Continente™?, presente en la obra organizada por
Amado Luiz Cervo. En esa obra, publicada un afio antes de aque-
lla clasica Estado nacional e Politica Internacional na América Lati-
na. O continente nas relagbes Argentinag-Brasil (1930-1992), apare-
cfan los dos ejes sobre los cuales Moniz Bandeira sustentaba el
analisis de la polftica exterior brasilefia: las relaciones con Estados
Unidos (desde la subordinacién hegeménica a la rivalidad) y la re-
gién sudamericana como contexto de las relaciones Brasil-Argenti-
na, que van desde las disputas, el aislamiento, la rivalidad y final-
mente el entendimiento bilateral.

3 Moniz Bandeira, Luiz Alberto (1994), “O Brasil e 0 Continente”, en Amado
Luiz Cervo (Organizador), O Desafio Internacional, Brasilia, Editora da Universida-
de de Brasilia; pp. 147-207.

CAPITULO VIII

ESTUDIOS SOBRE POLITICA EXTERIOR
COMPARADA DE AMERICA LATINA

VIII-1. Dificultades tedricas y metodolégicas en estudios
comparados

Si hay un 4rea que expresa con mayor claridad la escasa produc-
cién latinoamericana en los estudios internacionales es justamente
aquella sobre politica exterior comparada®?, Sin embargo, este no
ha sido un problema exclusivo de la regién. Autores norteamerica-
nos han Hamado la atencién sobre la cuestién, con referencia a sus
propios escenarios intelectuales?®. :

A pesar de esa deficiencia, algunos aportes fueron.relevantes,
constituyendo fuente de inspiracién para estudios posteriores. Algu-
nos autores latinoamericanos (Puig, 1984%; Tomassini, 1987 y 1992;
Bernal-Meza, 2000), asf como otros de fuera de la regién, pero pre-
ocupados por la discusién en torno de los problemas del abordaje
de los estudios internacionales desde la perspectiva de los paises.en
desarrollo (Kérany, 1974; Hazleton, 1987), reflexionaron tgmblén
sobre la cuestién.

322 Para nuestras reflexiones aqui, hemos seguido nuestra obra anterior, Sistema
Mundial y MERCOSUR, op. cit., Tercera Parte, Capitulo VIII. o

3 Desde la perspectiva norteamericana, hay varias obras dedicadas al problema
de los estudios comparativos. No siendo tampoco abundantes, merecen .cltarse. la de
Richard Merrit, Systematic Approaches to the Study of Comparat.t't{e Politics (Chicago,
Rand McNally and Co., 1971), Charles Kegley, A General Empirical ?ypology of }j‘o-
reign Policy Behavior (Sage Publications, 1973) y James Rosenau (edit,), Comparing
Foreign Policies. Theories, Findigs and Methods (New York, The Free Press, 1974).
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Uno de los trabajos pioneros de sistematizacién al respecto
fue el de Carlos Pérez Llana, ¢ Potencias intermedias o paises mayo-
res? La polltica exterior de Argentina, Brasil y México, publicado en
1975. Si bien el objetivo especifico del autor fue tratar el tema de
la categoria “potencias intermedias” y su rol en el contexto sistémi-
co de la détente (razén por la cual analizamos su trabajo en el Ca-
pitulo VI}, es justo sefialarlo aquf, en la medida que —tomando
como punto de referencia la preocupacién primordial— el autor de-
bi6 realizar, previamente, un estudio sintético de caracter “compa-
rativo” sobre la polftica exterior de esos tres pafses.

La preocupacién por la blisqueda de un definido marco te6ri-
co-metodolégico estarfa presente en la reflexién de diversos autores.
Una de las lineas de definicién se concentré en el tema de la esen-
cia de las relaciones internacionales de los pafses, que era el cami-
no del abordaje sistémico, diferenciando enire pafses desarrollados
y pafses en desarrollo (Tomassini, 1992; Bernal-Meza, 2000).

VIHI-2. Contribuciones de Puig

Con l.a_creacién del Programa de Estudios Conjuntos sobre las
Relaciones Internacionales de América Latina (RIAL), a fines de los
70, la regién dio un paso fundamental. En 1981, por su intermedio

se decidi6 la realizacién de un estudio comparativo sobre la poltti- -

ca externa de los pafses latinoamericanos, tema que involucraba, de
por sf, recurrir a enfoques teérico-metodolégicos.

Le correspondi6 a un grupo de investigacién del Instituto de
Altos Estudios de América Latina, de la Universidad Simén Bolfvar
(Caracas), coordinado por Juan Carlos Puig, la elaboracién de un
texto de trabajo preliminar. Su coordinador redacté un documento
de trabajo, “Aportes para la discusién de un cuadro metodolégico y
sistemdtico uniforme”, que sirvi6 de base para la discusién en un
seminario, organizado en ese mismo instituto, a comienzos de
1982. En ese encuentro se seleccionaron los pafses que serfan ob-
jeto de estudio y los autores que se ocuparfan de llevar a cabo los
trabajos respectivos. La presentacién de los mismos se hizo con
ocasién de un seminario, que coincidié con la IV Reunién Anual de
Centros Miembros del RIAL.

El trabajo del profesor Puig fue publicado como “Introduc-
cién” a la compilacién de la cual él mismo se ocup6™y que reunié

3 Puig, Juan Carlos (1984), [comp.], América Latina: Politicas Exteriores Com-
paradas, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano.
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los trabajos preliminares y las discusiones resultantes del semina-
rio. El libro resulté ser el esfuerzo comparativo y sistematico
maés importante llevado a cabo hasta entonces en nuestra regién y
constituyé la primera experiencia, sirviendo de base para estudios
posteriores.

En dicho texto, Juan Carlos Puig advertfa que el estudio com-
parado de la politica exterior, en general (es decir, tanto en las “teo~
rfas del “Norte”, como en América Latina) no contaba con teorfas
generales y de alcance medio de politica externa, por lo cual no
llegaba a satisfacer el objetivo basico de toda ciencia: lograr un
cuerpo de conacimiento organizado teéricamente que se basara en
investigacién empfrica acumulativa (Puig, 1984%: 24 y ss.), apoyan-
dose para su afirmacién en los estudios de McGowan y Shapiro™.

Como sefialamos en otro libro (Bernal-Meza, 2000:362), para
el profesor Puig ocurrfa lo siguiente: desde el punto de vista del
funcionamiento del régimen internacional, no existfa —hasta enton-
ces— una teorfa que, por una parte, supusiera una aproximacién fi-
dedigna a la realidad y que, por otra, sirviera eficazmente a los fi-
nes prescriptivos de los Estados pequefios y medianos. Por esa ra-
z6n, el método comparativo, en materia de relaciones internaciona-
les, solfa ser tan retaceado. El problema esencial, para el maestro
Puig, era la existencia de subsistemas de Estados-que se diferencia-
ban a tal punto, que era necesario abordar el analisis desde una
perspectiva més amplia y compleja®?.

Su perspectiva se sostenfa en la conviccién de que no existia
una teorfa de relaciones internacionales que supusiera una aproxi-
macién fidedigna a la realidad del sistema internacional y que,
ademd4s, sirviera eficazmente a los fines prescriptivos de los Estados
medianos y pequefios para alcanzar formas més aut6nomas de in-
serci6n externa. Para este autor, el paradigma atomista hegemoni-
co ‘(concepcién estado-céntrica) reflejaba estructuras de la comuni-
dad internacional atrasadas, que conformaban una imagen irreal e
ideologizada que favorecfa a las grandes potencias, en detrimento
de las pequefias y medianas; en tanto que las interpretaciones sus-
tentadas en el Derecho Internacional (juricistas), se basaban en tina

35 patrick J. McGowman y Howard B. Shapiro, The Comparative Study of
Foreign Policy. A Survey of Scientific Findings, Beverly Hill, Cal, Sage Publica-
tions, 1972.

32 yan Klaveren (1984), habia hecho, simultdneamente, otras reflexiones al res-
pecto, Posteriormente, autores como Tomassini (1987), Hazleton (1987) y Muioz
(1987), se abocaron a abordar las especificidades de los estudios internacionales,
segtn las- diferencias que se apreciaban entre los distintos segmentos del sistema
internacional, y que podriamos sintetizar entre “pafses desarrollados” y “pafses en
desarrollo” ; cfr. Ratil Bernal-Meza (2000:362-363).
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perspectiva esencialmente normativa, que dejaba de lado el examen
de la realidad social y de la justicia®”’. Al misme tiempo, €l paradig-
ma tradicional (realismo), limitaba las perspectwas interpretativas
de las propias potencias, ya que las mismas no advertfan que
su poder de destruccién masiva no podfa traducirse en polftlcas
concretas®,

De tal anlisis se derivaba una conclusién significativa, segin
la cual no habfa grandes distancias entre los aportes de la “escue-
la norteamericana” y el pensamiento latinoamericano.

VIII-3. Aportes de proyectos: PROSPEL y Hirst en RIAL

Una segunda etapa de aportes lo constituyé el Programa de Segui-
miento de las Politicas Exteriores Latinoamericanas (PROSPEL),
del Centro de Estudios de la Realidad Contemporanea (Santiago de
Chile), coordinado por Heraldo Mufioz. Este programa tendrfa una
continuidad en el seguimiento de las polfticas externas de los pai-
ses de la regién, dando lugar a una serie de publicaciones anuales,
bajo el titulo de Anuarios, la primera de las cuales apareci6é en
1985, y que se proyectarfan hasta iniciada la década de los 90. En
ellos se hacfa un pormenorizado balance de las politicas exteriores
de cada pafs de América Latina y el Caribe, aborddndose también
el estudio de algunos temas o situaciones regionales hacia donde
convergfan los intereses de distintas polfticas de estos pafses. Estos
temas se referfan a asuntos regionales o lo que en esos momentos
se consideraban como “los temas relevantes de la agenda”, fuera
ésta subregional o regional. :
A pesar de que su objetivo no fue reallzar ‘estudios compara-
tivos” sobre el comportamiento externo de las polfticas, su gran
aporte fue que, por primera vez, para un perfodo determinado (co-
rrespondiente a la periodicidad de los “Anuarios”), los insumos
para proceder a “estudios comparativos” estaban sistematizados.
En esta misma lfnea, aunque restringidos a un tema-de la
agenda, “las relaciones con Estados Unidos”, un Grupo de Trabajo,
en el marco de las actividades del RIAL, llevé a cabo un estudio
sobre un nimero determinado de paises. El trabajo, coordinado
por Ménica Hirst y que diera por resultado una publicacién espe-

7 Su propuesta teérica, la “Doctrina de la Autonomfa”, formulada inicialmen-
te en diversos documentos, est4 ampliamente desarrollada por su auter en dos tra-
bajos (Puig, 1980;1984a), que son complementarios a su vez.

3 Puig fue quizés el primer analista de relaciones mtemacmnales que advirtié
la no-fungibilidad del poder nuclear. :
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cifica (Hirst, 1987), se abocé al tratamiento de estas relaciones, ha-
ciendo su “seguimiento. y cambios”, desde mediados de los 70 hasta
el fin de la primera administracién del presidente Reagan. El libro
hacia un estudio de caso aplicado a siete pafses (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Cuba, México y Perti), sobre la base de un conjun-
to de factores comunes (estando alli, justamente, su aspecto com-
parativo) e inclufa una “sintesis comparativa”, realizada por Alberto
van Klaveren. °

VIII-4, Contribuciones de Tomassini y Bernal-Meza

Utilizando el modelo de Tomassini (1987), Raul Bernal-Meza desa-
rrollé un estudio comparativo sobre las polfticas exteriores de Ar-
gentina y Brasil, aun cuando el modelo original estaba disefiado
para ser aplicado al estudio de politicas exteriores especificas y no
pensado strictu sensu para los analisis comparativos.

Siguiendo este marco metodolégico, segiin el cual tres son las
grandes cuestiones que definen y diferencian la polftica exterior de
los pafses —1) la agenda internacional, es decir, los intereses concre-
tos que los pafses persiguen en su accionar externo, 2) los objetivos,
es decir, la posicién que ese pafs desea alcanzar o el estado de co-
sas que pretende lograr a través de la satisfaccién de sus intereses,
y 3) el estilo que caracteriza la formulacion y aplicacién de esa poli-
tica, que, sintéticamente, remite a su cardcter mas activo o pasi-

‘vo—, aplicamos el modelo de analisis de politica exterior para com-

parar las polfticas exteriores de Argentina y Brasil, desde los tres
puntos fundamentales: Agenda, Objetivos y Estilo (Bernal-Meza,
2000: 367-416), en un perfodo que abarcé diez afios.(1990-2000).

El resultado dio por fruto el éinico trabajo existente hasta el
presente, que analiza, comparativamente, la polftica exterior de dos
paises, durante un perfodo significativo de tiempo (desde el cambio
de gobierno que coincide con el fin de la guerra frfa, hasta el fin de
la década de los 90), estando en curso la extensién o 1ncorpom016n
de otros pafses de la regién.

VIII-5. Nuevos approache;c: el estudio de las “percepciones”

Siguiendo el camino sefialado, por la visién contemporénea de la
historia de las relaciones internacionales, referida a la ampliacién
de los abordajes y de las fuentes como metodologfa para una me-
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jor investigacion e interpretacién de las relaciones internacionales, -
una nueva fuente vino a incorporarse al objeto de estudio: la de las
percepciones. Esta idea, consistente en profundizar en la imagen
del “otro” para una mejor comprensién de la politica exterior; tam-
bién comenz6 a ser utilizada por los llamados teéricos de las rela-
ciones internacionales y ambas iniciaron, en América Latina, desde
mediados de la década de 1980, investigaciones en ese sentido.

Asf, una perspectiva interesante por sus aportes a la comprer-
si6n sobre la naturaleza de determinadas constantes de las politicas
exteriores fue incorporada, constituyendo en los afios recientes una
linea espectfica de trabajos. El fundamento de la preocupacién
analftica partié de la hip6tesis segtin la cual las percepciones, o esa
“visién del otro” —sustentadas a menudo en imégenes erréneas y
preconceptos—, habrfan influido en la formulacién de las respecti-
vas politicas externas, en particular sobre las relaciones bilaterales
limftrofes.

Segiin la visién coincidente de distintos autores, algunas de
esas percepciones llegaron a transformarse en verdaderas fuentes ge-
neradoras de las macrodecisiones de polftica exterior, es decir, aqué-
llas que constituyen el hilo conductor fundamental de una politica
exterior y determinan conductas en los respectivos procesos de toma
de decision. En muchos casos, las mismas habrfan legado asf a for-
mar parte fundamental de la tradicién de las politicas bilaterales.

Trabajos en esta nueva linea se fueron produciendo inicialmen-
te en Brasil y Argentina, para abordar las percepciones sobre la na-
turaleza conductual de cada una de-las partes en la polftica bilateral.

Estos nuevos abordajes constituyeron una lfnea original, que
bien cabrfa incorporar en los llamados “estudios comparativos de
politica”; sin duda, serfan utilizados tanto por aquellos enrolados
en la historia de las relaciones internacionales como por los de-
nominados teéricos de la ciencia de las relaciones internaciona-
les. El resultado fue una lectura que ayudé a una mejor com-
prensién y permitié explicar por qué se reproducfan determina-
das conductas, frente a estimulos distintos. Los méas relevantes
estiidios en esta nueva perspectiva se darfan en investigaciones
sobre las percepciones argentino-brasilefias y, en menor medida,
en las argentino-chilenas. Ellas contribuirfan significativamente al
progreso de los estudios internacionales y modificarfan las con-
ductas a seguir respecto de procesos como los de integracién y
cooperacién regionales.

En general se ha tratado de obras m4s bien generales, que
abordan la relacién global pafs a pafs, si bien hay otros estudios
més especificos que tratan temas concretos de la politica exterior,
como la seguridad y las relaciones vis-a-vis los Estados Unidos.
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Es cierto que el anélisis comparativo ha.formad(.). parte de las
preocupaciones del estudio de las relaciones mtemgcnonales desdfe
hace afios, tal como se advirtié en el capftulo referido a las politi-
cas exteriores comparadas. La diferencia estriba en que aquf la
preocupacién no es sélo el estudio del comportamijento (’lel otro
actor frente a una determinada agenda politica, sino la basqueda
de una interpretacién que permita explicar por gué ‘ese otro, en su
relacién con el primero, ve las cosas de determinada manera.

A modo de identificar un reducido conjunto de ejemplqs, que
nos sirvan de referencia en tanto nuevos aportes a los estudios in-
ternacionales en América Latina, podemos sefialar algunos anélisis
que trabajan desde esa lectura, pafs a pafs, y de otros que toman
una parte especffica de la agenda bilateral. _Entr? los primeros,
estd la compilacién de Torcuato S. Di Tella, {1rge_ntzna-Chzle 5De§a—
rrollos paralelos?*® y aquella de Alejandro Frigerio y Gustavo Lins
Ribeiro, Argentinos e Brasileiros. Encontros, imagens e estet:edtl-
pos¥%; mientras que, entre los segundos, se destacan el.trabajo .de
Raul Bernal-Meza, “Las percepciones de ln actual pol_[ttca exterior
argentina sobre la politica exterior del Brasil y las relac'zones Estados
Unidos-Brasil™ y aquella mas completa, en la me.dlda que ab.ar-
ca la politica exterior y su relacién con la estrategia de insercién
econémica, organizada por Samuel Pinheiro Guimardes, Argentina.
Visbes Brasileiras®®,

a3 pi Tella, Torcuato S. <comp.> (1997), Argentina-Chile ¢Desarrollo paralelos?,
Buenos Aires, ISEN/Nuevohacer. ) o

3% Frigerio, Alejandro <organizadores> (2002), Argentinos e Brasileiros. Encon-
tros, imagens e esteredtipos, Petropolis, Editora Vozes. . .

3 Bernal-Meza, Rail (1999), “Las percepciones de la actual polftica exten.o'p'- ar-
gentina sobre la polttica exterior del Brasil y las relaciones Estados .Unidos-Bras:l , en
Estudios Internacionales, Santiago, Instituto de Estudios Internacionales de la Uni-
versidad de Chile, Afio XXXII, enero-abril de 1999, N° 125; pp. 51-82. o

32 Guimarses, Samuel Pinheiro <organizador> (2000), Argentina. VisGes Brasilei-
ras, Brasilia, IPRICAPES, Fundagiio Alejandre de-Gusmao.



Xeuw'go0z ap 01soby ap 61 ‘souei

CAPITULO IX

FORMULACIONES ORIGINALES NACIONALES:
PARADIGMAS DE POLITICA EXTERIOR
DE AMERICA LATINA

IX-1. Etapa inicial: Colombia como primer ejemplo de
formulacién de un paradigma de insercién

Colombia representa el primer ejemplo; en el siglo XX, de modelo
de politica exterior para enfrentar los dilemas de su historia de

~ fragmentaci6én. Son los hechos histéricos y la experiencia derivada

los que llevaron a los grupos de poder gobernantes, en forma muy
temprana, a formular un primer paradigma de polftica exterior. Es
interesante analizar las fundamentaciones, en un pafs que sufrié,
histéricamente, una dréastica disminucién de su territorio; primero,
como “Estado sucesor de la Gran Colombia” y la devaluacién
geopolftica como consecuencia del intervensionismo norteamerica-
no que llevara a la pérdida de Panam4; y c6mo éste resolvi6, por

decisién de sus elites dirigentes, el cardcter de la insercién interna-

cional bajo la nueva hegemonfa emergente: los Estados Unidos.

A pesar que la rebelién de la provincia, en 1903, provocé un
impacto traumaético, cambiando la idea que el poder en Bogot4 se
hacfa de Washington y del menoscabo provocado por la diplomacia
del poder practicado por Estados Unidos en contra de Colombia, su
dirigencia polftica fue la primera en la regién en aceptar el "realis-
mo de los débiles”.

Marcos Fidel Suérez, siendo presidente de la reptiblica sefialé

"que la polftica m4s sensata vis-d-vis la naciente gran potencia del

Norte era buscar una relacién viable, aceptando que el poderfo

281
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imperial de los Estados Unidos hacfa imposible la recuperacién de
Panamd. Sudrez cerraba asf el ciclo que iniciara como canciller,
cuando en 1914 negocié el Tratado Urrutia-Thompson, por el cual
Washington se comprometia a realizar algunos gestos y actos “re-
paradores”, ante la fragmentacin del territorio y la construccién
del Canal. '

Como presidente, Sudrez acufi6 el concepto de respice polum,
para calificar e identificar la forma cémo su pafs debfa situarse en
relacién a la potencia: Colombia debfa orientarse por la “Estrella
del Norte”.-Su polftica exterior, de bajo perfil, debia seguir como
rumbo la orientacién de Washington. El paradigma respice polum
fundamenté asf la mas importante y dominante de las tradiciones
de Ia polftica exterior colombiana: la lealtad incondicional frente a
Washington. Es la declaracién de que Colombia est4 en la esfera de
influencia norteamericana y su situacién es aceptada por el pafs del
Norte. Los efectos, en términos de tradicién de politica, fueron dos:
el renunciamiento a una polftica exterior propia y auténoma (pues
Colombia sigue a Estados Unidos en su polftica internacional) y
una préctica polftica de low-profil en asuntos internacionales.

El respice polum constituyé un sistema de ideas, una primera
pretencién tedrica que buscé sostener el cambio —y la continuidad
de una politica internacional—, de una forma de insercién de la
politica exterior que fundamenté el alineamiento con Estados Uni-
dos y el “bajo perfil”. '

A pesar de ser el paradigma respice polum el que mayor vigen-
cia ha tenido en la polftica exterior colombiana, en diversos mo-
mentos los grupos polfticos dirigentes (liberales y conservadores)
tuvieron la percepcién de que tal alineamiento no producia los
beneficios que se esperaban. Asf, durante la gestién como canciller
de Alfonso Lépez Michelsen (1968-1970), éste acufi6é un nuevo pa-
radigma de politica exterior: respice similia y que implementarfa
como presidente, en su gestién (1974-1978).

La idea de “mirar a los semejantes” permitié entonces refor
mular la polftica exterior hacia una lfnea de mayor congruencia
con los esfuerzos que impulsaban algunos paises latinoamericanos,
fundamentalmente México y Chile, buscando crear una nueva poli-
tica exterior latinoamericana que, promoviendo la integracién eco-
némica y la cooperacién politica, pudiera generar una posicién
comdn en torno a una agenda temética para las relaciones entre la
regién y Estados Unidos.

Los efectos de la aplicacién del nuevo paradigma fueron diver
sos. En primer lugar, se produjo una universalizacién de las relacio-
nes diplométicas de Colombia, incluyendo en ellas a pafses que no
contaban con el beneplécito de los Estados Unidos (por ejemplo,
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Cuba); en segundo lugar, incorporé a Colombia al grupo de pafses
que impulsaban las discusiones y la negociacion de un Nuevo 01.‘-
den Econémico Internacional (NOEI); en tercer l.ugar, con la parti-
cipacién adem4s de Venezuela y Costa Rica, se apoy6 la defe_nsa de
los derechos que sobre el Canal de Panamé tenfa este pequefio pafs
centroamericano. )

Las presidencias de Lépez Michelsen y de su sucesor, Jl:ll.lo
César Turbay Ayala (1978-1982), bajo el paradigma respice similia,
acercaron al pafs a los nucleamientos de pafses en desarro_llo. Co-
Jlombia simpatizé entonces con el Movimiento de los No A]mqados
(evidenciando con ello su relativo alejamiento de Estados Unidos)
e impuls6 —junto a los restantes pafses del Acu.erdo de Cartagena—
una politica comtin en cl seno del Grupo Andxpo.

No obstante, diversos acontecimientos, internos y ext_ernos
(deterioro de las reservas internacionales y del comercio .exterlor; la
extensién del conflicto guerrillero con el M-19; el conflicto con la
Nicaragua sandinista a propésito del Archipiélago de San Andrés;
profundizacién de las diferencias con Venezuela, en torno a la de-
limitacién de zonas limitrofes en el Golfo de Venezuela, etc.) llevzf-
ron a un retorno a la tradicional y dominante politica de segui-
miento sostenida en el paradigma del respice polum, buscanc.lo con
ello apoyo hegeménico a su situacién de deterioro leviatdnico del
poder del Estado. ' )

A pesar del hecho de que distintos gobiernos pueder.l ser iden-
tificados con una u otra adhesién a estos paradigmas, diversos es-
tudiosos de la polftica exterior colombiana, como Drekonja'”’, Par-
do y Tokatlidn®*, Drekonja y Cepeda’®, Cepeda y Pa{do”", identifi-
can la orientacién general de ésta como un movimzento.pendular,,
ambiguo y controvertido, entre estas dos grandes concepciones: res-

ice polum y respice similia.
P z;’ara Tgkatlipén, por ejemplo, un examen mas detalladq mostra-
rfa que, desde mediados de los afios 70, las dos concepciones no

3 Cfr, Gerhard Drekonja, “Colombia”, en Gerhard Drekonja y Juan G. Tokatlidn
(1983). : ) .

33 Rodrigo Pardo y Juan Gabriel Tokatlidn (1989), “Teorfa y prdctica de las rela-
ciones internacionales: El caso de Colombia”, en Juan Carlos Puig, et. al., Teorlas de
Relaciones Internacionales y de Derecho Internacional en América Latina, Caracas,
Universidad Simén Bolfvar/Instituto de Altos Bstudios de América Latina/O.E.A.,

. pp- 485-321. ] )

198’9‘5 rg:erhard Drekonja K. {con la colabaracién de Fernando Cepeda l‘Jlloa), La
Politica Exterior de Colombia”, en Juan Carlos Puig (comp.), Ame‘rica‘ Latina: Polfti-
cas Exteriores Comparadas, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1984; p.
279-312. ) ‘

3 Femando Cepeda Ulloa y Rodrigo Pardo (1986), “Colombia. f’olmca Intema-
cional, 1930-1986", Bogot4, Centro de Estudios Internacionales, mimeo.
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restilltaron,' en la praxis, tan antitéticas e incompatibles, excepto-en
periodos concretos, relativamente breves, y que los gobiernos se
comportaron de uno u otro modo segiin cuestiones, necesidades y
dificultades de la agenda externa del pafs®’, Su interpretacién es

que la lfnea que vinculé a los defensores de ambas concepciones -

fue un tipo de realismo colombiano, es decir, una adaptacién nacio-
nal del pa}"adigma realista®®, con una heterogeneidad préctica en la
‘con}'prleqswn y e_l empleo de dicho enfoque, entre dos posiciones:
lqs re?llstas pasivos/subordionados”, que consideran que la condi-
cionalidad del sistema mundial es tan grande y los recursos de
poder de Colombia tan escasos, que las opciones externas son pe-
queiias, salvo cuando se acttia en consonancia con Estados Unidos,
y los “realistas activos/autonomistas”, que consideran que el entor:
no global no es ni inflexible ni invariable y que, por lo tanto, ha-
biendo inc.remento de los recursos nacionales para ser utilizadc;s en
la'. escena internacional y con creatividad ante la cambiante situa-
cién regional y mundial, Colombia debfa aumentar su grado de

" actuacién interhacional.

- No obstante, la tradicién de alineamiento de la politica exte-
rior <':olombiana a la Ifnea de polftica internacional de Washington
es c.ewdente y la “sintonfa con Washington” predominante cuando se
revisan las posiciones sostenidas por el pafs en diversos foros inter
nacionales. La continuidad y profundizacién de la relacion especial
con Estados Unidos, percibible durante los afios de 1990 y evidente
a'ctualmente, bajo el “Plan Colombia”, sefiala también la dependen:
cia que los grupos de poder del pafs tienen de Washington, a quien
percibieron, histéricamente, como garantfa y salvaguardia de nue-
vas devaluaciones de poder (geografico, politico, etc.).

A pesar de los vaivenes y resultados ambiguos de la aplicacién
de estos paradigmas, lo importante es que constituyeron modelos

que funcionaron como “la hoja de ruta” a seguir por la politica ex-

terior. ‘En pa.rtgcular, el paradigma respice polum constituyé una for-
mula'mén qugmal, temprana, de elaboracién teérico-conceptual en
relaciones internacionales.

”TdJ\:ian [Gabriel T(:ll;a&tlién, Autonomla y poltica exterior colombiana: entre la
necesidad y la oportunidad, Bogota, CEI-Centro de Estudios Int i iver-
sidad de los Andes, 1992, niemacionales, Univer
3% Nétese la cercanfa conceptual con el “Realismo Periférico”
rico”, f
la Argentina por Carlos Escudé. erulado para
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IX-2. Proyeccién contemporanea del pensamiento aprista

Como 'sefialamos en el Capitulo I, Victor Raiil Haya de la Torre
serfa uno de los precursores del pensamiento latinoamericano en
relaciones internacionales, en los tempanos afios de las décadas de
1920 y 1930.

Contempardneamente, su pensamiento, desde la tribuna poli-
tica del aprisnio, aquel partido de proyeccién continental y nacio-
nal, aportarfa bases doctrinarias al ntcleo ideolégico-politico de la
Constitucion del Pertt de 1979 y, en mas directo sentido, a lo que
deberfa ser la polftica exterior del pais. Segtin Luis Alberto Sénchez
y Luis Gonzales Posada, la proyeccién del pensamiento de Haya de
la Torre en relaciones internacionales, que denominan como “diplo-
macia aprista”, se aplicarfa —como mejor ejemplo—- bajo el gobier
no de Alan Garcfa. De acuerdo con estos autores, Garcfa aplicarfa
muchos de los principios formulados en los origenes del APRA por
su fundador, los que se habrian reflejado en la toma de posicién de
aquel gobierno peruano frente a distintos temas y agendas, entre
ellas, el conflicto centroamericano (dando origen al “Grupo de Apo-
yo a Contadora”), la defensa de los principios de la Corte Interna-
cional en el conflicto entre la Nicaragua sandinista y los Estados
Unidos, el relanzamiento de la integracién y cooperacién latinoa-
mericanas, el tratamiento a dar al problema de la deuda externa,
etc., cuestiones todas que ocuparon la agenda latinoamericana a
partir de mediados de los afios 80**. Como ha sefialado el diplomé-
tico Gonzales Posada, recordando la lucha politica del fundador del
APRA, “su recuerdo estimula el presente trabajo sobre la politica
exterior del APRA, que empieza a realizarse a partir del 28 de julio
de 1985 y que tuvo en Alan Garcfa a su conductor. Esta polftica
—insistimos— tiene la particularidad de mantener la vigencia de
principios fundamentales enunciados por Haya de la Torre hace
més de sesenta afios e incorporados al programa méaximo del par-
tido. Estos planteamientos, adem4s, han sido recogidos por la Carta
Polftica aprobada en 1979. Hay, pues, una impecable secuencia
entre el artfculo «;Qué es el APRA?» publicado en 1926, el libro «El
Antiimperialismo y el APRA», escrito en 1928, y el contenido de
nuestra Carta Constitucional. Y todo ello se conjuga con la clara
orientacién que el presidente Alan Garcfa ha impreso a las relacio-
nes internacionales del Perti desde quie asumiera una doble y enor
me responsabilidad en 1985: una publica, como gobernante de una
nacién cuyo destino recibié en estado de crisis, y otra, personal y

35 Al respecto, cfr. los Anuarios Las Pollticas Exteriores de América Latina y el
Caribe, compilados por Heraldo Mufioz y editados por PROSPEL,

B
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partidaria, como discfpulo y sucesor de Haya de la Torre, cuyo
pensamiento debe ser realizado” (Gonzales Posada, 1987:39).

No obstante al hecho de no emitir aquf juicio respecto de lo
que serfa efectivamente el gobierno de Alan Garcfa, lo cierto es que
algunas de las iniciativas que relanzaron la biisqueda de concerta-
ciones y objetivos comunes en América Latina, durante la década
de los 80, tienen la impronta de aquellas ideas puestas en practica
por su diplomacia*®.

IX-3. Una tradicién de pensamiento; Chile y el mundo

Como se sefial6 en el capftulo 1.3, los grupos gobernantes chilenos
impulsaron tempranamente iniciativas de integracién econémica,
buscando hacer de la regién hispanoamericana un escenario econé-
mico privilegiado en las relaciones entre sus Estados miembros.
Junto a esto y como principio sustentador de las relaciones exterio-
res, recurrieron al legalismo, el que darfa origen a una tradicién de
politica exterior. Mas tarde, la cooperacién polftica, como instru-
mento para mejorar las condiciones de debilidad y poder relativos
de la regién frente al mundo, serfa fuertemente impulsada por la
politica exterior. Estos elementos constituyen un aporte que valori-
26, histéricamente, la cooperacién —regional e internacional— y la
ir.ltt_eg_ragién' econémica, dando sustento a una polftica exterior de
iniciativas”, es decir, a un activismo y alto perfil.

Pasada la etapa de formaci6n y organizacién del Estado nacio-
nal, Chile buscé asegurar sus fronteras nacionales por diversos me-
dios (tratados, acciones de conquista, guerras, polfticas de statu quo,
etc.), perfodo que un autor ha designado como de nacionalisnio po-

Ifrico™'. Se busca afianzar la presencia del Estado-nacién en el siste- .

ma internacional, proceso en el cual determinados principios jurfdi-
cos surgirin como fuente de su tradicionalismo en politica exterior.
Igualdad entre las naciones; pertenencia a un destino comtin y res-

0 Cfr. al respecto, Alicia Forman, Puentes sobre la turbulencia. La concertacién
polltica latinoamericana en los 80, Santiago, FLACSO, 1990; Luciano Tomassini
(comp.), Nuevas formas de concertacion regional en América Latina, Buenos Aires,
RIAL/Grupo Editor Latinoamericano, 1990; Raidl Bernal-Meza, (1991), “La concer-
tacién polltica regional y el proceso de integracion en el contexto de los cambios
mundiales” y, por afio, los respectivos Anuarios compilados entre esos afios por
Heraldo Mufioz y publicados por PROSPEL.

31 Walter Sachez, G., “Las Tendencias sobresalientes de la politica exterior chile-
na”, en W. Sanchez G. y Teresa Pereira L., 150 Arios de Politica Exterior Chilena,
Santiago, Editorial Universitaria; coleccién Estudios Internacionales, 1977.
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peto por el principio de no-intervencién son elementos que van a
afianzar una idea igualitaria en la participacién de las naciones en el
sistema internacional y que estara presente en la politica exterior
chilena hasta la constitucién de las Naciones Unidas.

Asf, Chile asume un estilo diplomético de politica exterior que
se va afirmando en su accionar externo por la solidez que le asegu-
ran sus instituciones polfticas y el proceso de toma de decisiones
nacionales en materia internacional. Por esa tradicién de relaciona-
miento, que se extiende al mayor ntimero posible de nacionesy por
el respeto a sus tratados, Chile asuime un neutralismo activo duran-
te la Primera Guerra Mundial. Adhiere vigorosamente al pensa-

miento wilsoniano y apoya la creacién y el fortalecimiento de la -

Sociedad de las Naciones, en la cual cabré particular rol a la repre-
sentacién nacional (Bernal-Meza, 1989:158-159).

A pesar de las variables y contingencias politicas, econdémicas
y sociales internas, la polftica exterior sigui6 exhibiendo en los pri-
meros cuarenta afios del siglo XX una notable continuidad, con
una estricta adhesién al derecho internacional y una conducta lega-
lista en el manejo de la polftica externa. Ambos instrumentos forta-
lecerfan la activa participacién en los foros multilaterales y la bus-
queda de solucién pacffica a las controversias*?. La reafirmacién
permanente del principio de la intangibilidad de los tratados se
justificaba en la efectividad de la presencia internacional de Chile
y en la “constatacién pragmaética de que a través del apego a las
normas jurfdicas internacionales podfan garantizarse mas fielmente
los intereses permanentes de Chile”. Como sefiala una autora,
“fue esta concepcién juridicista de la politica interna y su corres-
pondiente expresién en la polftica externa, presente durante la vi-
gencia del sistema democratico, la que contribuyé a dotar de cohe-
rencia y legitimidad a una politica exterior principalmente fundada

_en la promocién de un sistema internacional basado en el Derecho

Internacional”3, “

"Esta denominada tendencia histérica, nacida en el siglo XIX,
puso énfasis en los aspectos formales de la tradicién politica chile-
na y en el establecimiento de vinculos jurfdicos internacionalés.
Ella se manifest6, por otra parte, en la relevancia que tuvo en la
tradicién de analisis y estudio sobre la evoluci6n de la politica ex-
terior nacional, elementos con los cuales se fue forjando la forma-

32 Boris Yopo, “Seguridad Nacional y Politica Exterior” y Pilar A. Armanet, “Ele-
mentos para la formacién de un consenso sobre la politica exterior de Chile”, en José
Thiago Cintra (editor), Seguridad Nacional y Relaciones Internacionales: Chile, Méxi-
¢o D.E, Centro Latinoamericano de Estudios Estratégicos, 1987; p. 49-60.

33 pilar Armanet A., “Elementos para la formacién de un consenso sobre la Po-
lftica Exterior de Chile”, op. cit., p. 55-56.
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cién académica y la experiencia de los diplomaticos. Fundamentos
y practica (activismo) van caracterizando a su vez a la politica ex-
terior con una definida continuidad. Estas caracterfsticas alentaron,
por otra parte, la descripcién histérica en el estudio de las relacio-

nes internacionales del ambiente diplomaético-académico chileno, lo

que trajo aparejado un alejamiento de los presupuestos teéricos que
la elaboracién académica sistemética producfa en el mundo desa-
rrollado para aplicar a la problemdtica mundial. Lo cierto es que la
actuacién internacional no mostraba signos -dé que hubiera que
cambiar de conducta. El pafs se sentia cémodo actuando en un
sisterna de respeto a la igualdad jurfdica de los Estados, en un es-
cenario internacional donde la nueva potencia; los Estados Unidos,
declaraban el respeto a los tratados justos y publicos, asf como al
derecho internacional (Bernal-Meza, 1989:160).

“La realidad en la percepcién de dénde estaba el poder pro-
dujo una tendencia mayoritaria de aproximacién a las concepcio-
nes de equilibrio de poder y en menor grado a un desarrollo tes-
rico que ponfa la atencién sobre la relacién entre dependencia
externa y estilo de desarrollo nacional. El alineamiento con Esta-
dos Unidos, posteriormente, - coincidiria —tal como lo harfan notar
los tedricos de la dependencia— con la aceptacién de la reproduc-
cién interna del modelo centro-periferia. Aparecen asf dos niveles
de influencia teérica que comienzan a acompariar al tradicionalis-
mo de la politica exterior chilena: el realismo clasico y el cepa-
lismo-desarrollismo, a los que se agregard luego la corriente
dependentista.

"El derecho y la historia se constituyeron en baluartes de apo-
yo metodolégico y teérico del perfodo tradicionalista. Con las per-
cepciones del realismo y la vinculacién centro-periferia comenza-

. ban a desarrollarse otras manifestaciones de las ciencias sociales,

tal las ciencias politicas y los primeros estudios auténomos de las
ciencias internacionales.

"El modelo tradicional y el realismo politico coexistieron, apli-
candose cada uno segln el consenso nacional, las orientaciones
polfticas del gobierno o las exigencias pragmadticas de las relaciones
exteriores. La tendencia juridicista mantuvo su vigencia para la
solucién de los grandes problemas, fundamentalmente los de cardc-
ter limftrofe. Como dice un autor, aunque a la larga realismo poli-
tico y legalismo pudiesen aparecer como contradictorios entre sf,
fueron de hecho complementarios en la medida en que la pérdida
de influencia externa basada en relaciones de poder y la estratifica-
cién del sistema internacional de post-guerra pudo ser sustituido
por una imagen gravitante construida en torno al prestigio jurfdico.
En sintesis, a través de su evolucién histérica, Chile actué primero
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por presencia y luego por tradicién®®. Esla coexistencia de diversas
tendencias y concesiones tedricas en un mismo perfodo de la poli-
tica exterior chilena ser4 la caracterfstica hasta el presente, aunque
la alteracién de la tradicién democratica, luego del 11 de septliem-
bre de 1973, reiterara la priorizacién del modelo de desarrollo in-
terno como condicionador de la politica exterior, con lo cual las
tendencias surgidas bajo el amparo de un sistema de derecho en el
contexto interno perderdn vigencia, limitdndose su autonomia y
tradicionalismo, aunque sin desaparecer del todo” (Bernal-Meza,
1989: 159-162). '

De manera general y a diferencia de otros pafses hispanoame-
ricanos, durante el siglo XIX Chile no aparece como un pafs muy
proteccionista, como tampoco muy partidario del libre comercio. El
arancel aduanero se utiliz6 més bien como un criterio de recauda-
cién fiscal; polftica que cambia con la llegada al gobierno del Fren-
te Popular y la presidencia de Pedro Aguirre Cerda (1938), quien
cambia radicalmente el papel del Estado en el desarrollo y la eco-
nomia chilenos (Bernal-Meza, 1989;1989%;1996).

Después del fracaso del “Estado conservador” y del “Estado li-
beral” en el siglo XIX, en cuanto a la construccién de un pafs de-
sarrollado; de la dilapidacién de los recursos y beneficios obtenidos
en la Guerra del Pacffico, el Estado chileno llegé a su crisis, expre-
sada en la guerra civil de 1891, en la “crisis del salitre” (1916-1928)
y en la “crisis del 30”. A partir de entonces, la sociedad chilena
opt6 por un nuevo modelo de Estado y sociedad, el que fue insta-
lado en 1938 y que se mantuvo hasta 1973. Este modelo, similar a
aquellos de la misma época en Argentina y Brasil, se caracterizarfa
por el importante papel del Estado en el desarrollo econémico y
social, con un fuerte rol interventor, regulador y subsidiario de la
economfa de mercado; es decir, un Estado empresario y desarrollis-
ta. Bs también en ese perfodo que se fortalece la democracia, a tra-
vés del voto femenino y la ampliacién de la participacién politica
popular. El sistema democratico se transforma en el sustento y la
imagen de una activa politica exterior (Bernal-Meza, 2003%).

Lo llamativo es cémo una gran tradicién de pensamiento, con
innumerables aportes de sus intelectuales, diplom4ticos y acadé-
micos, en casos pioneros en los estudios internacionales latinoa-
mericanos, no ha dado lugar a una “escuela sistematizada” de
pensamiento.

344 Juan Salazar Spark, “El Pacffico; Nueva dimension de la Polftica Exterior Chi-
leng”, en Pilar Armanet A. (ed.), América Latina en la Cuenca del Pacifico: Perspec-
tivas y dimensiones de la cooperacién, Santiago, Instituto de Estudios Internaciona-
les de la Universidad de Chile, Coleccién Estudios Internacionales, 1987; p. 126-149.
la cita corresponde a la pagina 139.
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Chile aporté muchos pensadores y “hombres de accién” a las
relaciones internacionales de América Latina. Nombres como los de
Hern4n Santa Cruz, Felipe Herrera, Gabriel Valdés y Luciano To-
massini representan la mejor simbiosis de ambos atributos; pero su
vocacién fue mas latinoamericanista que una obra y accién refugia-
da en los limites de lo nacional.

_ Es significativo que, en el caso de Argentina, los paradigmas
de politica exterior disefiados, demostraron la aspiracién de sus
creadores y de las comunidades .epistémicas que les dieron origen
a insertarse en el debate internacional sobre modelos, paradigmas
y construccién de teorfas de polftica exterior. En ¢l caso brasilefio,
los distintos aportes darfan origen a una “escuela de pensamiento”
en los estudios y abordajes de las relaciones internacionales, tal
como se analizé en otros capftulos. Ahora bien, ;cuél es la explica-
cién para que esto no sucediera en Chile? ’

Es cierto que, en el caso chileno, ha habido paradignas, en
tanto “sistemas de ideas y creencias”, que sustentaron la politica ex-
terior (como fue el tradicionalismo y el legalismo), pero sin teorfa.
Como sefialé Stanley Hoffmann, una “ciencia” (como aquf el caso
de las relaciones internacionales) sin una teorfa aiin puede ser una
ciencia con un paradigma. Sin embargo —agregaba este autor—,
en ausencia de una teorfa, una segunda pregunta ha sido diffcil de
contestar: ;qué es lo que debe ser explicado?*®.

Especfficamente, ¢qué deberfa ser explicado en el caso de las
relaciones internacionales y la polftica exterior chilena? Aquello que
impidi6 que esa tradici6n, llevada al nivel de paradigma, se trans-
formara en la pretensién de una constante tedrica que sustentara la
politica exterior

Creemos que las razones estan en las consecuencias del quie-
bre de su tradicién democratica y la pérdida del sustento de la
vinculacién entre régimen politico y polftica exterior, ocurridos
en 1973. '

Los gobiernos democréticos de la década de los 90 (y que se
proyecta hasta el presente) abandonaron la alternativa de una po-
litica de “alto perfil”, como fue su tradici6n diplomética hasta 1973
(Bernal-Meza, 1989;1989°). Los gobiernos de la “Concertacién”*
hicieron de la politica exterior chilena la politica de un Estado
comercial. Eso explica la ausencia de formulaciones novedosas y
originales, puesto que la academia, predominantemente, acompafié
esa gestién de gobierno. Sin embargo, la caracterfstica “extroverti-

35 Stanley Hoffimann, Jano y Minerva, op. cit.; p. 28.

s Alianza de centro-izquierda, integrada por los partidos Demécratacristiano,
Radical y las dos vertientes del-socialismo, el Partido Socialista y el Partido por la
Democracia o PPD. ‘ :
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da” de la economfa chilena nace desde su condicién colonial y se
proyecta durante todo su ciclo histérico como nacién politicamente
independiente®”.

Contemporatieamente, lo que més se acercaria a' la formula-
cién de un paradigma de poltica exterior fue el piuralismo ideols-
gico, aplicado entre 1970 y 1973. A pesar de que existi6 en la for-
mulacién de la polftica exterior un “principismo revolucionario”,
una “subcultura revolucionaria”, que hacfa a ésta ser solidaria, al
menos en el discurso, con la causa socialista internacional y con la
suerte del Tercer Mundo en general, hubo, junto a él, en forma
concurrente, una etapa de pragmatismo, mediante el cual el pafs- .
responderfa a las condiciones hostiles del sistema internacional3¥.
Estas se debfan a las politicas hemisféricas, implementadas por
EE.UU., y las polfticas sudamericanas, impulsadas por Brasil (Ber-
nal-Meza, 1989:1989a). Asf, junto a la autonomfa periférica —here-
dada del pensamiento de izquierda ya presente bajo el gobierno de
Frei—, por la influencia de los enfoques dependentistas aparece el
pluralismo ideolégico, con el cual el gobierno de Allende ‘buscé
enfrentar la concepci6n de las “fronteras ideolégicas” que le impo-
nfa en el cono sur la politica exterior brasilefia. Este pluralismo
ideolégico que unificaba el discurso externo con el interno, expre-
saba la compatibilidad del socialismo cen la democracia y el desa-
rrollo econémico, en un régimen polftico pluralista, el cual, por
otra parte, no exclufa la cooperaci6n y la integracién coma instru-
mentos vélidos a usar por la regién, y comprometia al pafs con
esos esfuerzos®. .

Los antecedentes y evolucién contemporénea de la politica ex-
terior chilena revelan que hasta 1973 ésta se caracteriz6 por un
considerable componente de “tradicién”, cuya base de sustentaci6n
lo constituy6 el régimen politico-constitucional democratico. Estado
de derecho y legalidad interna permitieron sostener una politica
exterior con consenso interno y proyeccién histérica, cuyos princi-
pios, respeto a los tratados, al derecho internacional y cumplimien-
to de los compromisos asumidos, recibieron también la incorpora-
cién de concepciones, valores e ideas provenientes de las platafor-

1 Esta condicién “extrovertida” es naturalmente asociada a una situacién de
subordinacién y dependencia, segin distintos perfodos histéricos; cfr. Rail Bernal-
Meza, Historia Social de las Relaciones Internacionales de Chile, op. cit.; Roxbo-
rough, O’'Brien y Roddick (1979); Montoro (1995); Sempat Assadouridn (1984).

3 Una importante obra que analiza en profundidad la polftica exterior del go-
bierno de Salvador Allende es la de Joaquin Fermandois, Chile y el Mundo [970-
1973, La Politica Exterior del Gobierno de la Unidad Popular y el Sistema internacio-
nal, Santiago, Ediciones de la Universidad Cat6lica de Chile, 1985.

3 Cfr, Walter Sanchez G. (1977) y Radl Bernal-Meza (1989;19892).
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mas politico-ideolégicas de los partidos politicos y coaliciones de
gobierno. Cada una de sus etapas, desde el abandono progresivo
del alineamiento con Estados Unidos, caracteristico de! perfodo
1946-1960, hasta la llegada al gobierno de la Unidad Popular, bajo
la presidencia de Salvador Allende —que tifi6 la politica exterior
con algunos principios importantes como el “pluralismo ideolégi-
co”’— significaron sucesivos progresos en la actuacién internacio-
nal. Durante esa extensa etapa, la politica exterior se caracterizaria
por una [irme vocacién mullilateralista, comprometida con la inte-
gracién y la solidaridad latinoamericanas y una creciente tendencia
hacia la universalizacién de las relaciones diplomaticas (Bernal-
Meza, 1989;1989%1996;2003%).

Con la llegada del régimen militar presidido por Augusto Pino-
chet, en septiembre de 1973, la politica exterior tradicional desapa-
rece rdpidamente: “En forma paralela al golpe de Estado, en el
dmbito de la politica internacional no sélo se rompis el vinculo
entre democracia y politica exterior, sino que en forma simultdnea
también se rompi6 el principio de universalizacién de las relaciones
diplométicas”*®, Se produjo entonces el abandono de 1z alta politi-
ca como eje central de su diplomacia, lo que marcé un cambio
muy significativo en el rumbo de la politica exterior chilena, vol-
céndose ésta hacia una diplomacia comercial, aun cuando también
se incorporarfan dindmicas propias de la alta ideologizacién del ré-
gimen. Chile fue asf el primer pafs latinoamericano que comenzé a
aplicar, a partir de 1974, el modelo de liberalizacién de mercados y
de apertura a la economfa internacional (Mufioz, 1996), modelo
cuya continuidad sostiene su actual insercién internacional.

Es en este cambio donde se encuentra el origen del nuevo
pragmatismo en la polftica exterior chilena, que tiene su fundamen-
to en la teorfa econémica neoliberal, que implica reformas estata-
les y supone oportunidades econémicas indefinidas. Por lo tanto, el
nuevo enfoque de la diplomacia chilena es la baja polftica, o dicho
de otra forma, un énfasis mas profundo sobre los asuntos econémi-
cos y la apertura hacia los mercados internacionales.

Bajo ese realismo pragmatico, las caracterfsticas de la actiial
politica exterior (1990-2003) estan dadas por la combinacién de
cuatro factores: 1) los determinantes del modelo econémico hereda-
do y que los gobiernos de la Concertacién aceptaron mantener; 2)
el pragmatismo politico, para hacer externamente lo que el nuevo
sistema internacional de post-guerra fria y el nuevo orden mundial
de la economia politica permiten; 3) las condicionalidades del pro-

** Francisco Rojas Aravena, “Chile: cambio politico e insercién internacional.
1964-1997," Estudios Internacionales, Julio-Diciembre 1997, N® 1]19-120: 388.
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ceso politico interno, la “transicion democratica” y la vigencia de la
Constitucién autoritaria de 1980; 4) los valores que han tratado de
incorporar los partidos politicos que integran la alianza que ha
gobernado este periodo de transici6n, sostenidos por la propia tra-
dicién de politica exterior previa al golpe de Estado, la exaltacién
de la democracia como sistema politico, la participacién y otros
principios doctrinarios vinculades con el pensamiento de los pro-
pios partidos que integran la Concertacién.

Los resultados de la politica exterior, por su parte, muestran
que uno de los debates centrales que se plantearon con el retorno
de la democracia, en un contexto que coincidié con el fin de la
guerra frfa y el proceso de transicién hacia un nuevo orden mun-
dial, se relacioné con la vigencia que ahora podfan tener algunas
categorfas histéricas que habfan sido muy importantes en la politi-
ca exterior chilena. Algunas de las continuidades histéricas —que la
politica exterior siguié reivindicando como “politicas de Estado” en
términos un poco retéricos— ahora parecfan tener poca aplicacién
real en el fondo, porque el contexto global habfa modificado pro-
fundamente, segiin sus formuladores, la vigencia de esas “verdades
histéricas”. : '

El problema del cambio se planteé entonces como un desaffo:
mientras més cambiaba el mundo ¢la politica exterior debfa man-
tenerse, con el mismo estilo diplomatico y las mismas posiciones
internacionales del pasado? La respuesta fue el pragmatismo: acep-
tacién de un reducido poder relativo con una capacidad de prever
escenarios globales, regionales, subregionales y nacionales. Sin
embargo, la politica exterior chilena es una polftica conservadora,
que se mueve y evoluciona lenta, mesurada y reservadamente. Nue-
vamente, los valores democraticos cimentan la diplomacia chilena,
orientdndola hacia un orden institucional amparado en el apego a
la ley y la autoridad impersonal’™, en lo interno, y el respeto al
derecho internacional en sus relaciones con América Latina y el
mundo {Bernal-Meza, 2003?). . -

Como politica ptblica cuyo objetivo primordial es colaborar
en el desarrollo nacional, él destino de la polftica exterior fue defi-
nido en los términos de servir instrumentalmente a la resolucién
del problema del subdesarrollo y limitar la dependencia externa,
cuestiones que le ha impuesto, histéricamente, la propia heteroge-
neidad estructural de la sociedad y su economia. La solucién fue
vista entonces en la cantinuidad del modelo de insercién interna-
cional basado en la apertura: una economfa pequefia, cuyo comer-

* Uno de los principios fundamentales impuestos por el estadista Diego Porta-
les en el inicio de la organizacién nacional e inscrito en la Constitucién de 1833,
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cio exterior le aporta hoy mas del 58% de su PIB. Tal como descri-
bié un analista y diplomatico chileno, hay un modelo econémico-
social que sostiene la politica exterior: “la politica exterior proyecta
valores y es, en buena medida, un reflejo de la politica interna”
(van Klaveren, 2000:130).

El espiritu comercialista, que en realidad animé la politica
exterior chilena desde la dictadura militar, se transformarfa en t1n
madelo de politica exterior para otros palises, deseosos de aumen-
tar su insercién comercial en el mercado internacional. En este
sentido, en términos funcionales, coincidi6é con la brasilefia del
perfodo militar (1974-1985), pero diferencidndose profundamente
en los contenidos: alto ideologismo en el caso chileno, pragmatismo
politico en el caso brasilefio. Sin embargo, por su pragmatismo y
bajo perfil, desde fines de los afios 80 y durante los 90, se transfor-

marfa en virtual “paradigma” de politica exterior en la regién, en:

una época de “globalizacién econémica”.

IX-4, Etapa contemporinea: presentacién metodolégica para
el estudio de politica exterior

Un tema que ha venido siendo asociado a la preocupacién contem-
poranea por los estudios internacionales —especificamente aquellos
que se aplican al anilisis sobre los cambios del sistema mundial y
las politicas exteriores— es aquel que, buscando mayor comprensi-
bilidad sobre las constantes y bruscas rupturas que han acompafia-
do las estrategias politicas de insercién internacional de distintos
pafses latinoamericanos, se ha preocupado también por el proble-
ma de los abordajes teéricos, metodoldgicos y epistemoldgicos para
su estudio.

Dos “escuelas” latinoamericanas concentraron la mayorfa de
los estudios en estos campos: la brasilefia y la argentina.

a) Escuela de Brasilia

Desde la perspectiva brasilefia, una visién predominante, por la
calidad de sus estudios y los grandes aportes en términos de
investigacién y publicaciones, viene dada por la “historia de
las relaciones internacionales” de la Universidad de Brasilia,
surgida inicialmente en el 4mbito de su Departamento de His-
toria y actualmente asociada al Departamento de Relaciones
Internacionales.
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Este grupo, al que por su importancia denominaremos como
“escuela de Brasilia"%, est4 integrado por Amado Luiz Cervo, Luiz
Alberto Moniz Bandeira, Estevio Chaves de Rezende Martins, José
Flavio Sombra Saraiva y Wolfgang Dépcke®, entre los mas relevan-
tes y a los cuales se ha agregado una nueva generacién de jévenes
académicos™,

Los miembros de esta “escuela” contribuyeron desde los afios
70 al perfeccionamiento del area de estudios internacionales, pro-
vocando una profunda modernizacién en la historia de las relacio-
nes internacionales.

Metodolégicamente, una de sus importantes contribuciones
para el desarrollo de la disciplina fue la percepcién de que los ar-
chivos diplom4ticos no eran suficientes para una buena investiga-
cién de la historia de las relaciones internacionales, para lo cual
debfa ampliarse la bisqueda de fuentes, incluyendo las parlamen-
tarias y periodfsticas y, metodolégicamente, hacer uso de las técni-
cas de la historia oral y del analisis del discurso. Desde esta nueva
visién, que recuperaba también la tradicién de la “Escuela france-
sa” (Renouvin, Durosselle, Paillard, etc.), incorporaron nuevos fac-
tores —como preocupacién y fuentes—, tales como la opinién pa-
blica y la historia cultural, todo lo cual contribuyé a extender los
estudios hacia otras relaciones m4s all4 de las que tradicionalmente
habfan sido objeto de investigacién en la politica exterior brasilefia,
tales como las relaciones con Africa y Asia (Saraiva, 2001).

La ampliacién de las investigaciones al estudio de casos bila-
terales en las relaciones internacionales del Brasil (Estados Unidos,
Alemania, Italia, Argentina y Paraguay), y las del pafs con regiones
(América Latina, Africa, Asia), desarrolladas por otros autores del
grupo ayudaron a fundamentar la tesis que renovaba la mirada
sobre la insercién internacional del Brasil seguida desde los afios
30: la subordinacién de la politica exterior a la bisqueda perma-
nente del desarrollo nacional, por parte de las elites politicas del
pafs, a partir de lo cual demostrarfan que, luego del debate entre li-
brecambistas y nacionalistas, el desenvolvimento permitié ciertos

32 Gj bien algunos de los importantes autores brasilefios no forman parte stricto
sensu del grupo reunido en torno a la Universidad de Brasilia, tales como Clodoa-
1do Bueno, por la predominancia de aguellos hemos optado por identificarlos con
su nombre, como homenaje a la produccién y difusién. Vale la pena también recor-
dar que Clodoaldo Bueno ha estado permanentemente asociado a ese trabajo, cuyo
fruto es la obra en asociacién con Amado Luiz Cervo, Histéria da Polftica Exterior
do Brasil (1992;2002).

3 Bste ultimo de nacionalidad alemana, pero afincado ya mds de una década
en Brasilia.

34 Entre ellos, Ant6nio Carlos Lessa, Norma Breda dos Santos y Alcides
Costa Vaz.
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patrones de continuidad verificados en la conducta externa del pafs
desde los afios 30 (Saraiva, 2001:54).

Desde la perspectiva de los objetivos de este libro, el principal
aporte ha sido el de de Amado L. Cervo. Su contribucién permitié

la identificacién de una forma distinta de interpretacién de “para-

digma” de politica exterior, el cual, desde su perspectiva, se entien-
de como expresién o parte de cada tipo particular de Estado, sien-
do éstos el desenvolvimentista, el normal y el logistico.

Habiendo reconacido como el ejemplo latinoamericano més
acabado de “Estado desenvolvimentista” al Brasil, estudiando a par-
tir de alli su politica exterior (Cervo, 1994; Cervo & Bueno, 1992;
2002), identific6 seguidamente los ejemplos —inacabados por cier-
to— de Estado logistico, entre los cuales sefialé algunas manifesta-
ciones de las caracteristicas de este tipo —el modelo que represen-
tan los pafses desarrollados—, presentes en los casos de Brasil y
Chile. No obstante, el aporte mas relevante, desde una perspectiva
macro-regional, fue la identificacién de Estado normal, cuyo ejem-
plo mas acabado serfa la Argentina del perfodo Menem, pero cuyas
caracterfsticas también alcanzarfan en parte al Brasil de la era Car-
daso (Cervo, 2000; 2001; 2002).

a-1, Pragmatismo ecuménico responsable: ;continuidad o
ruptura? El sentido de las “formulaciones doctrinarias”

El analisis sobre los rumbos y pensamientos €én torno a la politica
exterior en el caso brasilefio, debe ser asociado a la idea de un
paradigma de Estado, que es aquel que el pafs mantuvo entre 1930
y 1989, denominado como “O Estado Desenvolvimentista”; aun
cuando en el mismo se “diversificara” su naturaleza, entre el desen-
volvimentismo auténomo (Vargas, Goulart; en parte Kubistchek) y
el desenvolvimento “asociade” —a Estados Unidos— (también, en
parte Kubistchek; predominante durante el régimen militar, 1964-
1985) En ese contexto, teniendo como base las lineas de politica de
la “Diplomacia de la Prosperidad” (marzo de 1967) bajo el gobier
no de Castello Branco, que resumfa los objetivos de la politica ex-
terior como instrumento del desarrollo y la modernizacién (una
diplomacia concebida y mantenida como instrumento del expansio-
nismo econémico), el régimen militar brasilefio profundizé el pro-
yecto desenvolvimentista, el cual, sostenido sobre el acelerado cre-
cimiento econémico, entre 1968-1973, sustent6 la idea de “Brasil
Grande Potencia”?5, Es sobre esta base que el gobierno de Ernes-

35 Amado Luiz Cervo, en A, Cervo y C. Bueno (2002); Parte IIL
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to Geisel redefinié las funciones supletorias de la politica exterior
al proyecto de desarrollo, a partir de 1974%%¢,

Lo que en general la literatura denomina “Pragmatismo Ecu-
ménico Responsable”, aplicado a ese perfodo, sintetizé un “realismo
adecuado a las condiciones de poder del Brasil”, asociando el dis-
curso de politica exterior al clasico concepto de interés nacional. En
1972, el canciller Gibson Barbosa atribuia las cinco funciones que
debfa cumplir la polftica exterior para hacer de ella un instrumento
al servicio del desarrollo: 1) provocar cambios en las reglas de la
convivencia internacional y en la cristalizacién del poder; 2) usar el
poder nacional derivado del crecimiento a favor de los pueblos que
aspiran al progreso; 3) auxiliar la implantacién del “nuevo orden
econémico internacional”, incluso como requisito de la paz, la cual
no resultaba del mantenimiento del stati quo y del equilibrio de
poder; 4) mantener una activa solidaridad con los pueblos en vias
de desarrollo; 5) ampliar en extensién y profundidad el universalis-
mo de la accién externa’®’.

El pragmatismo ecuménico responsable permitié redefinir las
funciones -instrumentales de la polftica externa, a la luz de la crisis

econémica internacional derivada del alza delos precios del petré-

leo. Geisel buscé entonces hacer de la politica exterior un instru-
mento mas 4agil, en términos de conseguir mayor cooperacién inter-
nacional, comercio exterior, provisién de materias primas e insu-
mos y acceso a tecnologfas avanzadas®®. Expuesto por Geisel en su
primera reunién ministerial (19 de marzo de 1974),.interpretandolo
como “actuagio diplomadtica pragmatica dentro de parametros éti-
cos e com uma perspectiva ecuménica”, ponfa en palabras —o, lo
que es lo mismo, expresaba como discurso— lo que ya venfa acon-
teciendo con la préctica de la politica exterior. En opinién de Cer
vo, aquél no era, sin embargo, un modelo o paradigma, sino un
método de polftica exterior. La continuidad y racionalidad (coheren-
cia) la aseguraba el desenvolvimentismo. Los términos “ético” y
“responsable” reflejaban sélo la preocupdcién de evitar que dicho
pragmatismo fuera calificado de “oportunista”. Sin embargo, el
mismo autor advertia que “debe tenerse en cuenta que serfa ‘'un

3% Atin cuando, tal como sefialamos mas-adelante, segin Cervo no deberfa con-
siderarse la polftica exterior del régimen militar como una unidad de propésitos y
métodos {Cervo, 2002:380). Vizentini, por su parte, seitala que el “pragmatismo res-

ponsable” retomé muchos de los postulados de la Politica Externa Independente,

implementada a partir de 1961 por Quadros (Vizentini, Paulo G.F., Relacdes Inter-
nacionais e Desenvolvimento. O nacionalismo ¢ a Polftica Externa Iridependente 1 951-
1964, Petropolis, RJ, 1995).

357 Amado Luiz Cervo, en A, Cervo y C. Bueno (2002); p. 384-385

8 Thid, p. 385.
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equivoco de interpretaci6n concebir la polftica exterior del régimen
militar como una unidad de propésitos y métodos”s,
Como sefiala Clodoaldo Bueno, a partir de 1967, “soberania

{y posiciones nacionalistas) e o desenvolvimento foram proclama- .

(I:Ig;_clzgr;c.) a esséncia da -one'ntagao diplomdtica” (Bueno, 1994: 92 y

En la misma lfnea, Nelson Fonseca, al expon i i
acerca c!e la existencia de continuidades marcal:lte: I.)'st!:lrillg)iz:lef:llz
diferencias significativas en la polftica exterior, indica éstas en “nas
formu]agfées doutrindrias da politica externa independienie e do
pragmatismo” (Fonseca Jr., 1996:301). Por su parte, Luiz Souto
Mayor seflala al “pragmatismo responsable” como princtpio nortea-
dor da politica externa (Souto Mayor, 1996:337),

a.2 Pragmatismo, geopolitica y nuevos socios internacionales

En el contexto del nuevo marco conceptual —el pragmatismo res-
ponsable, en el sentido de “realismo adecuado a las condiciones de
poder fiel Brasil"—, Geisel impulsé cambios en'las prioridades de
los socios externos. Esta reformulacién incluyé entre los nuevos es-

cenarios de interés al Africa negra, en concordancia con lo que el -

g_obernante dictatorial habfa sefialado en su discurso del 30 de di-
ciembre de 1974. Se abrfa asf una nueva politica con las naciones
hermanas del continente africano. Como seiialan dos autores, “no
contexto geral, a crise do petréleo de 1973 havia impulsiona'do o
Brasil a uma aproximacio com os pafses 4rabes que, por sua vez
se aproximaram dos pafses africanos, surgiendo uma ameaga dé
boicote & exportagio de petréleo para a Africa do Sul, inclusive a
P_ortuga], face a sua politica colonialista. As criticas ao Brasil sur-
glam a través de atos concretos, como, por exemplo, o apoio dado
pelqs africanos 2 Argentina na disputa relativa ao projeto de Itaipu
: a 12clgsﬁo do g;asil no rol de pafses que deveriam sofrer sancées
conémicas, medida proposta i

Africa Central e Oriefltal[’,’“". por fim grupe 'de pafses africanos da

Algunos analistas han sugerido que entre las motivaciones que
llevax:on al Brasil a su acercamiento al Africa negra y en particular
a Afnca austral estuvo la influencia de la matriz geopolftica, en es-
pecial el pensamiento de Golbery do Couto e Silva®’, entonc,es muy

3 Ibid, p. 380.

30 Mourgo, Fernando Augusto Albu i
. 4o, querque y Altemani d i i
Polltica africana no Brasil”, op. cit., p. 323, Y - e 0 fiveira, Enrique,

31 En par ticular la lnfluencxa de su obra “Geopol
olftica dO Brasil”; cfr Cou [
( P N . to
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influyente en el 4mbito militar brasilefio. El enfoque geopolftico
apuntaba ciertamente a establecer un fuerte vinculo entre politica
interna y politica exterior, promoviendo la proyeccién —sudameri-
cana y atl4ntica— del Brasil. Sin embargo, aqui compartimos la
opinién de Maria Regina Soares de Lima*?, quien, en su estudio
sobre los enfoques analiticos de politica exterior brasilefia y apo-
yandose en las investigaciones de Miyamoto®® al respecto, ha sefa-
lado que la “supuesta identidad entre formulaciones geopoliticas y
conduccién de la politica exterior es falsa, pues no sélo los discur
sos geopolitico y diplomatico son antitéticos, sino que el factor fun-
damental que impulsé a la conducta diplomatica brasilefia en el
perfodo del régimen militar fue basicamente econémico” (Soares de
Lima, 1992:68). _

Como se aprecia de la lectura de distintos autores, el pensa-
miento de polftica exterior en Brasil fue predominantemente “realis-
ta”, aun cuando la mayorfa de ellos ha rechazado la idea de que la
vertiente geopolitica se haya proyectado al futuro; es decir, a la poli-
tica exterior bajo la recuperacién del régimen democratico, en 1985.

a-3. Adscripcién al paradigma del Estado normal

Cervo es muy critico de la era Cardoso, perfodo dominado, segtn
su opinién, por el abandono del paradigma del Estado desenvolvi-
mentista. Para justificar su afirmacién, en el sentido de que este pe-
rfodo significé un claro retroceso en el proceso de desarrollo bra-
silefio, acorde a las consecuencias que en general tuvo la aplicacién
del modelo del Estado normal, el autor sefiala que “Durante o gover-
no de Cardoso, entre 1995 e 2000, a divida piiblica interna passou de
33% para 53% do PIB. Entre 1994 ¢ 1999, a dtvida externa elevoui-
se de 148 para 237 billses de dblares. Juros e amortizagées da dtvida
externa consumiram 50 billes de dolares em 2000, ou seja toda a
exportacdo brasileira. O Brasil ostentava, entdo, nesse ponto, um dos
piores indicadores externos do mundo. Esse desequilibrio induzia
medidas maledveis na taxa de juros para atrair constantes fluxos de
capitais e provocou uma inflexdo da politica de comércio exterior, quie
evoluiu de sua fungdo de estabilizar os pregos para a nova fungdo de

1 Cfr. Soares de Lima, Marfa Regina (1992), “Enfoques analfticos de: politica
exterior: el caso brasilefio”, en Russell, Roberto [editor], (1992), Enfoques tedricos y
metodoldgicos para el estudio de la polftica exterior, Buenos Aires, RIAL/Grupo Edi-
tor Latinoamericano; pp. 53-83. '

3 Miyamoto, Shiguenoli (1985), “Do Discurso Triunfalista ao Pragmatismo Ecu-
ménico (Geopolitica e Politica Externa no Brasil Pés-64)"; Tesis de Doctorado en
Ciencia Politica, Universidade de Sao Paulo-USP.
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prover recursos para os compromissos da divida. O grave perfil das
contas publicas, em sintonia com instrugdes vinculadas aos socorros
concedidos pelo FMI desde 1990, retirava investimentos produtivos,
provocando outras crises, como a escassez de energia elétrica, e blo-
queava o crescimento econdmico. O fluxo de capitais, marcado por
movimentos especulativos, desapropriagdo dos ativos naciondis, re-
messa de lucros e servigos da divida externa, aprofundou, na década
de 1990, a dependéncia estrutural do pais, financeira e econdmica.
Correspondeu a uma ilusdo de divisas, cultivada sob o signo do neo-
liberalismo pelas autoridades do centro e da periferia. O Brasil tran-
sitou, pois, da década perdida & década perversa'*,

a-4. Danza de los paradigmas y las esencias

Pero ¢qué significaban esas “esencias”, “formula¢ées doutrinirias”
o “principio norteador”, sino la apelacién a conceptos y categorfas
para dar sustento a la politica, que expresaban contenidos funda-
mentalmente distintos, involucrando contenidos y praxis? En este
caso, advertimos aquellas semejanzas que indicdbamos en la “Intro-
duccién” del capitulo, acerca de que bien podrfa entenderse una

. aplicacién del concepto de paradigma, con la significacién de “mo-

delo a seguir” o “aplicado” o, también, como la identificacién de
“un pensamiento” en materia de politica exterior. Estos ejemplos
se advertirfan en los abordajes teéricos desde los cuales se buscé
dar sustento a la necesidad del “cambio” en la polftica exterior del
pafs durante los afios de la década de 1990, tal como analizamos a
continuacién.

a-5. Celso Lafer: la formulacién preliminar de un
pensamiento. epistémico

Si bien en Brasil no se dio la formulacién de un pensamiento teé-
rico que expresara la presencia de una homogénea “comunidad
epistémica” —al estilo de la que surgirfa en Argentina durante los
anos de la década de 1990—, que desplazara a la visién tradicional
y dominante que vincul6 politica exterior y desarrollo (presente en-
tre 1930 y 1989), puede sefialarse el trabajo de algunos teéricos y
formuladores de politica por avanzar en ese camino. Este esfuerzo

" implic6 el aggiormamiento de la visién sistémica, con el fin de ajus-

tarla a la concepcién sobre el pais y el mundo que acompararfa en

4 Amado Luiz Cervo, en A. Cervo y C. Bueno (2002), p. 477.

Formulaciones originales nacionales: paradigmas... | 301

particular la gestién de las presidencias dé Fernando Henrique
Cardoso (1994-2002), bajo la predominancia del neoliberalismo.
Serfa también en este ultimo perlodo que se producirfa “a transigio
do Estado desenvolvimentista para o Estado normal”3¢,

En electo, como sefialamos en obra anterior (Bernal-Meza,
2000), si bien en Brasil no hubo una comunidad epistémica tan
“acabada” como en la argentina, existié un grupo de fitndadores de
la “nueva visién brasilefia del sistema mundial"*¢y de la posicién
del Brasil en el mismo, que coincide en las grandes lfneas estructu-
rales con la comunidad epistémica argentina. Para ambas la condi-
cién de “credibilidad” externa del pafs pasaba a ser el elemento
clave para alcanzar una posicién de actor relevante en el sistema
internacional (Lafer; 1996:71). Como sefiala el autor antes citado, el
de mayor peso teérico de aquel grupo brasilefio, “la credibilidad y
la confiabilidad** son condiciones de acceso al mundo en los tres
campos integrados de la vida internacional: el estratégico, el econé-
mico y el de los valores”(Lafer; 1996:72).Durante pricticamente se-
senta afios, la polftica exterior brasilefia fue sostenida por el para-
digma de la “polftica externa desenvolvimentista”, perfodo que se
inici6é en 1930 y que, con algunos cuestionamientos y contradiccio-
nes, se proyectaria hasta fines de la década de 19803, A partir
de entonces hubo una revisién de la visi6n del mundo en la cual
debfa insertarse ahora la polftica exterior de un-Estado de caracte-
risticas continentales, que serfa formulada fundamentalmente por
Celso Lafer. '

El pensamiento teérico de este autor puede advertirse en dos
etapas. Mientras en la primera busca fundamentar la visién de un
nuevo contexto sistémico comparando las esencias entre el orden
de la guerra fria y el que le sucediera, en la segunda intenta soste-
ner continuidades de la politica exterior mediante la apelacion a las
“identidades” que caracterizarfan al Brasil.

En ese articulo publicado en 1996, Lafer, coincidiendo en la
sustancia con la interpretacién de Rictipero, sefalaba que, con el
fin de la guerra fria, el sistema internacional habfa pasado de un

35 Segdn la definicién de Amado Luiz Cervo. Ver aquf el capitulo VII-7.

3¢ Dentro de este grupo, que comienza a manifestarse a fines de 1989 y con
mayor fuerza a partir de 1994, est4n, en primer lugar, FH. Cardoso, Celso Lafer,
Ritbens Ricapero y Felipe Lampreia, entre otros. )

3 Estos atributos, reflejados en la necesidad de aplicar una polftica econémi-
ca y monetaria de “crecimiento y estabilidad cambiaria” le costaron al Brasil, en el
lapso de los pocos meses que fueron de septiembre a diciembre de 1998 mas de 40
mil millones de délares, que se fugaron del pafs.

%8 Cfr. Amado Luiz Cervo (1994%2000;2001); Amado L. Cervo y Clodoaldo Bue-
no (2002), José Augusto Guilhon Albuquerque (1996; 1996% 2000; 200°).
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“perfodo de polaridades definidas” a otro que caracterizaba como
de “polaridades indefinidas” (Lafer, 1996).

Sefialaba entonces el autor que “para entender la transicién
entre ambos perfodos deberemos recorrer la divisién clésica entre
los tres campos analiticos més significativos en el estudio de las re-
laciones internacionales: el estratégico-militar, correspondiente a la
temAtica paz o guerra y a la supervivencia de los estados como
unidades independientes; el campo econémico, que refiere a la
cuestién de lo. que un pafs representa para el otro en cuanto a mer
cado, y, por fin, el campo de los valores, que alude a las afinidades
y discrepancias en la manera de concebir la vida en sociedad.

“El perfodo de la Guerra Fria observado desde la tradicién del
andlisis realista, mostraba a la bipolaridad como claro exponente
del sistema internacional. En sfntesis —agregaba el autor—, la con-
frontacién de dos superpotencias nucleares, que iba desde el equi-
librio del terror a la competencia geopolitica planetaria y que, por
la propia légica del sistema bipolar y por la jerarqufa de las nacio-
nes confrontadas, pautaba conflictos y tensiones periféricas (...).

"Los efectos de la bipolaridad iban mucho mas alla del cam-
po estrictamente militar. Delimitaban también la autonomia econé-
mica, pues las exigencias estratégicas de la solidaridad polftica res-
tringfan el alcance de las contingencias comerciales o financieras
(...). Habfa ademas una coincidencia entre poder militar y econé-
mico y la capacidad de producir un conjunto comtin de valores por
la potencia del mensaje universal a que aspiraban ambos campos
contendientes.

"Los EE.UU. y la URSS no se presentaban a sf mismos como
Estado-nacién operando en el juego del balance del poder, sino
como cosmovisiones dotadas de coherencia interna. Eran modelos
alternativos en cuanto a la forma legftima de organizar la vida en
sociedad” (Lafer, 1996:62).

Contrariamente, el perfodo que sigue a la guerra fria es defi-
nido por Lafer como de “polaridades indefinidas”, en el cual las
antinomias se presentan en cada uno de los componentes: esencia-
les del orden sistémico anterior. '

Durante el primer perfodo de la posguerra, que abarca hasta
la Guerra del Golfo, pierde sustancia la postura del no alineamiento
y se diluye la oposicién norte/sur que daba fundamento al Grupo
de los 77, fen6menos que son seguidos de las renuncias de pafses
representativos a integrar estos agrupamientos. Con la erosién de
las formas de diplomacia colectiva de los pafses en desarrollo —se-
giin Lafer— se produce una “deslegitimacién de la plataforma doc-
trinaria del Sur como un todo” (Lafer, 1996:63-64). En este contex-
to se produce también un proceso de demonizacidon del Sur, debido
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a que los casos de violacién mas notorios de los nuevos temas glo-
bales se encuentran entre paises del Tercer Mundo (ibid). Estas
cuestiones fundamentarfan asf nuevas inserciones, de acuerdo a las
distintas agendas internacionales.

Por su parte, Rictipero sefialaba que el sistema internacional
que comenzaba a esbozarse cen el fin de la guerra frfa demostraba

- en los hechos los errores de una interpretacién del orden emergen-

te en el que se consideraba una posicién declinante del poder y la
economi{a norteamericanas. En los hechos, Estados Unidos surgfa
como la tinica superpotencia mundial en el plano estratégico-mili-

‘tar, con una fuerte recuperacién econémica y de reconversién tec-

nolégica que lo ponfa en el centro del poder mundial en el perfodo
histérico que emergfa®®. Para Rictipero, “el nuevo sistema interna-
cional que se esboza en la posguerra fria es complejo, con cierto
dualismo. Con mayor tendencia a la multipolariadad que a la uni-
polaridad. Pero es una multipolaridad con un lfder. Estados Unidos
es el tinico de los grandes actores de 1a nueva escena internacional
que puede jugar en todos los tableros: estratégico-militar, econ6mi-
co, financiero, tecnolégico y politico-diplomatico. Esto le permite
cumplir la funcién indispensable de catalizador de coaliciones de
geometrfa y composicién variable””, Estados Unidos no lo puede
todo, pero sin él o contra él los demas podfan muy poco. Asf, “en
este mundo complejo, que no encaja en ninguno de los esquemas
del pasado, hay un espacio para nuevos actores, en especial para
los que sumen esfuerzos para una determinada configuracién regio-
nal. En una atmésfera de convergencia sistémica (globalizacién
productiva), hay un espacio para que la Argentina, Brasil, Uruguay,
Paraguay —tal vez, en el futuro, Chile y Bolivia— sumen esfuerzos
y tengan una presencia mucho més importante en el mundo que la
que tendrfan como- proyectos puramente nacionales” (ibid).
Segtin Azambuja, la polftica exterior de Collor, a partir de
1989, estuvo volcada al aumento de la competitividad interacional
del pafs, mediante la apertura econémica y la bisqueda de condi-
ciones favorables de acceso a mercados, créditos y tecnologfas
(Azambuja;1991). Lafer coincidfa con esta visién, sefialando que
habfa un sentido predominantemente econémico a ser impreso.en
las parcerias internacionales —es decir, en la eleccién de los socios
externos del Brasil— (Lafer; 1992:117). Asf, dos objetivos de la re-
formulacién de la polftica exterior aparecfan con evidencia: actua-

19 La referencia est4 tomada de J. Castro, quien cita textualmente las expresio-
nes de Rictipero en un seminario en Itamaraty, llevado a cabo a mediados de los
noventa.; cfr. Jorge Castro, “La Argentina, Estados Unidos y Brasil: el trisngulo de
la década del 907, en Cisneros (1998), p. 88.

3 1bid.



Xeuw'go0z ap oisoby op 61 ‘sspep

304 / Raul Bernal-Meza

lizar[ la agenda internacional para ajustarla a los cambios ocurridos
en el escenario internacional y con i iti
en ol escenatio y struir una agenda positiva con

Sobre esta linea de pensamiento, Lafer iniciaria luego un es-
fuerzo por ubicar la insercién internacional del Brasil en ese nue-
vo contexto global caracterizado por las “polaridades indefinidas”
a partir de la identificaci6n de lo que serfa, segtn su visién “y
identidade internacional do Brasil™'. Como explicé el autor en su
Nota Introductoria, él procuré construir un “tipo ideal”, es decir,
una "prganizacién de relaciones inteligibles caracterfsticas de una
sucesion de acontecimientos que adquieren significado a la luz de
nuestro presente” (Lafer; 2002:18),

El concepto central es el de “identidad nacional”, con el cual
el autor busca explicar continuidad y cambios en la politica exte-
rior brasilefia. La misma tiene cinco componentes: la herencia his-
térica, el contexto de vecindad, la insercién asimétrica de una po-
tencia media en el sistema internacional, la biisqueda del desarro-
llo como objetivo de la politica exterior y el proceso de apertura
externa desde 1990, este tiltimo iniciado por el gobierno de Collor,
que constituirfa el primer avance neoliberal en la polftica gubema-'
mental del Brasil.

Sosteniéndose en el modelo de an4lisis de Renouvin y Durose-
He*™, que pone de relevancia lo que califican como “fuerzas profun-
das” entre los factores de persistencia de la inserci6n internacional de
un pafs, el autor brasilefio sefiala que los mismos —identificados
entre otros, como los del elemento geografico de América del Sur; la;
escala continental del Brasil; la relacién con los numerosos pafses
vecinos; la unidad lingiifstica; la menor proximidad, desde la Inde-
pendencia en 1822, de los focos de tensién presentes en el centro del
escenario internacional; el tema de la estratificacion, y el desafio del
desa.rrollo— son, en este caso, factores de persistencia que ayudan a
explicar rasgos importantes de la identidad internacional del pafs,
esto es, el conjunto de circunstancias y predicados que diferencian su
visién y sus intereses, como actor en el sistema mundial, de los que
caracterizan a los demas paises (Lafer; 2002:25), ’

La visi6n sistémica de Lafer, a partir de los acontecimientos
del 11 de septiembre, es la de un mundo que hoy opera mediante
la interaccién de una multiplicidad de redes que diluyen la diferen-
cia entre lo interno y lo externo; esta redes tienden a escapar del
control de los Estados y de las organizaciones internacionales, po-

’T' 'Cfr. Celso LAFER, A identidade internacional do Brasil e a polftica externa
brasileira: pa.s.sado, presente e futuro, Sio Paulo, Editora Perspectiva S.A.

37.’ Cfr: Pierr Renouvin y Jean-Baptiste Duroselle, Introduction a lhistoire des
relations internacionales, Paris, Colin, 1991 ; 4a. ed.
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niendo en cuestién el tema de la racionalidad de los mecanismos
tradicionales de la economia, -de la diplomacia y de la guerra, y
multiplicando los riesgos difusos de la violencia. “La dilucién de la
diferencia entre lo interno y lo externo —sefiala— lleva al cuestiona-
miento de una de las hipétesis de trabajo cldsicas de la teorfa de
las relaciones internacionales: la que conferfa a la politica exterior
una esfera de autonomfa en relacién con la politica interna. Tal au-
tonomfa se afirmaba en el caricter predominantemente interestatal
e intergubernamental del funcionamiento del sistema internacional
que configuré la Paz de Westfalia” (Lafer, 2002:21). Asf, seglin su
visién, el cambio de paradigma de funcionamiento del sistema in-
ternacional afectarfa al pafs, conduciéndolo a la necesidad del cam-
bio de su politica externa. “El paradigma de hecho mudé sustanti-
vamente, pues la vida internacional dejé de tener como elemento
estructurador las polaridades definidas de las relaciones Este/Oes-
te, Norte/Sur. Comenzé a caracterizarse por polaridades indefinidas,
sujetas a las fuerzas profundas de dos légicas que operan en una
dialéctica contradictoria de complementariedad mutua: la légica de
la globalizacién (de las finanzas, de la economfa, de la informacién,
de los valores, etc.) y la l6gica de la fragmentacién (de las identida-
des, de lIa secesién de los Estados, de los fundamentalismos, de la
exclusién social, etcétera)”, (Lafer; 2002:133).

Para Lafer, esa dilucién estaba siendo intensificada por el mo-
vimiento centripeto de la 16gica de la globalizacién y cambié6 la di-
namica de las relaciones internacionales, de lo cual se derivaban
prescripciones para lo que deberfa ser la polftica exterior en el ac-
tual contexto; aun cuando el significado de la globalizacion queda
en una especie de nebulosa dentro de su interpretacién, La misma,
por sus efectos, segin su visién, “permitié, por la innovacién tecno-
16gica, diluir el significado financiero y econémico de las fronteras,
al romper la diferencia entre lo ‘interno’ y lo ‘externo’. En un mun-
do de polaridades indefinidas, esta ruptura puso en cuestién la efi-
ciencia y el dinamismo del proceso de internacionalizacién de las
cadenas productivas mediante una insercién controlada del pafs en
Ia economfa mundial” (Lafer; 2002:138). '

Lafer coincide con el pensamiento de la comunidad epistémi-
ca neoliberal argentina al sostener que el agotamiento del modelo
de sustitucién de importaciones y la globalizacién conducen a la
nueva visién de la integracién, la del “regionalismo abierto”, bajo
cuyo modelo el MERCOSUR “trabaja la compatibilidad de la agen-
da interna y externa de la modernizacién’. De esta forma, el autor
buscaba dar sustento teérico al cambio de paradigma en polftica
exterior, el que a su vez expresaba el vinculo entre el modelo de
desarrollo interno e insercién internacional, las nuevas posiciones
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en la politica mundial y las respectivas agendas, asumidas por el
Brasil bajo los gobiernos de Collor y Cardoso™, y el nuevo paradig-
ma de la integracién bajo el cual se estaba construyendo-el proyec-
to integrador del Cono Sur (MERCOSUR).

b) Argentina: cambios de paradigma de politica exterior
y su relacién con los modelos de insercién. Debates y
tradiciones de pensamiento :

La condicién extrovertida de la Argentina, derivada de su propia
estructura econ6émica e insercién en el capitalismo mundial, las
caracterfsticas de su desarrollo econémico-social durante las déca-
das que fueron de 1880 a 1920 y la importancia relativa de sus re-
cursos de poder asf como su importancia como pafs exportador de
alimentos influyeron ciertamente en el desarrollo de una preocupa-

cién constante por la politica exterior e internacional. El pafs cons-'

tituirfa, ademds, uno de los pocos ejemplos de pafses —medianos y
pequeiios en la estratificacién del poder mundial— que construye-
ron paradigmas de politica exterior y formularon doctrinas para
sostener su gestién politica internacional

En un estudio reciente y coincidiendo con otros autores®™, se-
fialdbamos que la evolucién de la polftica exterior argentina marca
un proceso de continuidades, cambios y rupturas significativas; que
pasé6 por distintas etapas de alineamiento e insercién internacional
subordinada —bajo las hegemonfas de Gran Bretaiia y luego Esta-
dos Unidos— y estrategias de autonomizacién (Bernal-Meza, 2001).
Para uno de sus mas importantes estudiosos —aun cuando olvida-
do bajo el manto ideol6gico de la comunidad epistémica’”® que do-

31 Hemos analizado ambas politicas exteriores en diversos trabajos ya publica-
dos, cfr. Radl Bernal-Meza (2000;2002;2003°).

3 Entre los contemporaneos, Mario Rapoport, Roberto Russell y José Paradiso.

35Concepto desarrollado por Peter Haas, bajo la denominacién de “comunida-
des epistémicas” (cfr. P. Haas, “Introduction: Epistemic Communities and Interna-
tional Policy Coordination” (International Organization, 46, winter 1992), el concep-
to ha sido tomado por Amado Luiz Cervo, para aplicarlo al conjunto de intelectua-
les, académicos y diplomaticos argentinos que con sus aportes ayudaron a formu-
lar la base de sustentacién ideoldgica de la politica exterior de Menem, que fuera
implementada por lo cancilleres Cavallo y Di Tella (Bernal-Meza, 2000:353). Todos
ellos, segtin Cervo, tenfan en comfn una visién revisionista de la historia argenti-
na. Estaba integrada, entre otros, por Tulio Halperin Donghi, Carlos Escudé, Feli-
pe de la Balze, Jorge Castro y Andrés Cisneros. Cfr. Amado Luiz Cervo, “A politica
Exterior da Argentina 1945-2.000", Anuario de Politica Internacional, Brasflia, IPRI,
mimeo, 1999; también, Cervo (2000). El tema se ahorda en paginas siguientes de
este capftulo.
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mino el perfodo menemista—; debajo de estas incoherencias super-
ficiales existia una coherencia estructural que permitia explicarlas
y comprenderlas (Puig, 1980;1984;1988).

b-1. Paradigmas fundacionales de la politica exterior
argentina: “relacién especial con una potencia” y
autonomia o “globalismo”

Como decfamos en la “Introduccién”, forma parte de los usos de la
historia, recopilada por las fuentes de la historiografia de relaciones
internacionales, que los autores latinoamericanos hayan apelado a
los conceptos de tradicién, principios, elementos ordenadores e,
incluso, concepciones de mundo, originales, para la fundamenta-
cién de sus polfticas exteriores; justificando con ellos sus constantes
cambios y rupturas. .

Diversos autores argentinos han buscado, desde las tempranas
décadas del siglo XX sistematizar el estudio de la polftica exterior
argentina para conseguir una mejor comprensién de la misma; sin
embargo, han sido escasos los trabajos que escaparon a una visién
mas bien de “historia diplomatica” e intentaron sostener sus inter-
pretaciones sobre bases més teéricas, tratando asf de fundamentar
constantes y rupturas en la vigencia de ciertos paradigmas que sus-
tentaron la formulacién y praxis de la polftica exterior; recurriendo,
desde el punto de vista metodolégico, a teorfas y a la utilizacién de
diversas fuentes que sostendrfan las respectivas investigaciones.

Entre los aportes originales contemporaneos esta el de Juan
Carlos Puig?®, quien comenzé por hacer una reapreciacién global
de la estructura y funcionamiento del régimen internacional, to-
mando como gje la autonomfa y las gradaciones conducentes hacia
tal objetivo. El autor sefial6 cuatro estadios principales hasta llegar
a “la maxima capacidad de decisi6én propia que se puede tener, te-

niendo en cuenta los condicionamientos objetivos del mundo real: -

dependencia para-colonial, dependencia nacional, autonomfa hete-
rodoxa, autonomfa secesionista” (Puig, 1980:149), modelo tedrico
que aplicé luego al estudio de la polftica exterior argentina, con lo
cual distinguié diversos perfodos en el desarrollo de ésta e identi-
ficé sus tendencias profundas. '

La imporiancia relativa asignada a esta calidad de fundamen-
tacién y sostenimiento de una politica exterior debe —no obstan-

36 Juan Carlos Puig, Doctrinas Internacionales y Autonomfa Latinoamericana,
Caracas, Instituto de Altos Estudios de América Latina, Universidad Simé6n Bolfvar/
Fundacién Bicentenario de Simén Bolivar, 1980.
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te— ser puesta en el anélisis contra el tel6n de fondo de las respec-
tivas estrategias nacionales de desarrollo; en el entendido de que
una y otra no son auténomas, sino que deben estar vinculadas por
la estrategia global, esto es, mejorar la calidad dé la insercién inter-
nacional en los respectivos subsistemas mundiales, el econémico y
el polftico.

Durante la primera de las tres etapas por las cuales atravesa-
rfan las estrategias nacionales de desarrollo e insercién®”, el mode-
lo agro-exportador o primario-exportador (1880-1930)*%, el proyecto
de dependencia nacional se formaliza y afianza. Segan Puig, la cla-
ve para comprender la razén estaba en la imagen que las elites ar
gentinas tenian de un mundo eurocéntrico, liderado por Gran Bre-
tafia, dentro de cuyo sistema hegemonico el pais debfa desarrollar

se en forma dependientemente asociada. El libre cambio, imagen

de la supremacia britanica, era para ellas la Gnica politica viable
para un pafs despoblado y falto de recursos financieros; estrategia
que se debfa seguir mientras su potencial de poder no aumentara.
Obviamente, la aceptacién de esa hegemonifa y la proyeccién del
modelo de asociacién argentino-britdnico hasta la década del 30 del
siglo siguiente —aun cuando Inglaterra ya estaba en franca declina-
cién de su poder— significarfan la desconexién con Estados Unidos

y su oposicién a este pafs, reflejada en diversas conferencias inter-.

nacionales. Era evidente que no tenfa sentido para esas elites
cambiar un modelo tan exitoso, dado el acelerado crecimiento y
desarrollo-alcanzados, particularmente entre 1880 y 1915; por lo
cual no sorprende que la clase gobemante mantuviera los linea-
mientos basicos de la politica exterior (Puig, 1988). La légica co-
mercial de la complementariedad centro-periferia con la economfa
britdnica dominaba y, tal como describe un autor norteamericano,
“los sentimientos panamericanos, la politica del buen vecino, la
expansién del comercio, no sirvieron para que la Argentina pudie-
ra poner un pie en el mercado estadounidense” (Tulchin, 1984:107).
Las diferencias en torno al panamericanismo, sobre las intervencio-
nes en Centro y Sudamérica y la neutralidad argentina durante las

M Consideramos aqui como tales el modelo agro-exportador, el de sustitucién de
importaciones o desarrollista y el neoliberal.

3 Segtin la opinién dominante, el periodo “exitoso” del modelo sélo se extiende
hasta la crisis del afio 1916, aunque el mismo fuera proyectado hasta su abandono
definitivo, en 1930. -

%Detalladamente repertoriadas por Carlos Escudé (1992;1995) atn cuando su
utilizacién como fundamento apuntarfa a sostener su propio paradigma del “realis-
mo periférico”, fuente sustentadora del perfodo neoliberal de la década menemis-
ta (presidencias de Carlos S. Menem, 1989-1994 y 1995-1999) y que con relativa
continuidad se proyecté hasta el inicio del gobiemo del presidente Kirchner.
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dos guerras mundiales —entre otras cuestiones— marcarfan los
aspectos polflicos que reflejaban esa desconexién.

La crisis de los afios 30, que llevarian al abandono del libre-
cambio y el laissez-faire, abrié el camino al intervencionismo esta-
tal en la economia, paradojalmente impulsado por los sectores con-
servadores nacionales. A medida que el tiempo profundizaba la
hegemonia norteamericana en el hemisferio y en la Argentina se
deterioraban sus indicadores de crecimiento y desarrollo, lo que
obligaba a impulsar un nuevo modelo de insercién, basado en la
industrializacén, el pais comenzarfa una nueva etapa, que se pro-
yecta hasta hoy, en la cual ha habido, predominantemente, una
politica pronorteamericana aunque no exenta de contradicciones.

Resultado de la crisis y sus efectos sociopoliticos, Perén, con
su “Doctrina Justicialista”, llegaria para dominar la politica argen-
tina entre 1946 y 1955. Esta serfa la fuente inspiradora de su “Ter
cera Posicién” —cuya dominancia coincidirfa con el propio gobier-
no del lider y de su aggiornamiento, la “Autonomia Heterodoxa”,
formulada por Juan Carlos Puig, presente entre 1973 y 1975.

El sustento ideolégico del modelo teérico de Puig fue la de-
pendencia con respecto a la estructura del poder real de otro Esta-
do, que podia ser la “metrépoli”, la “potencia dominante” o el “cen-
tro imperial”. El fenémeno de la dependencia fue considerado por
Puig en gran medida estructural en sentido humano, no en sentido
material. Siguiendo la interpretacién de Theotonio Dos Santos, se-
fialé que los responsables de la dependencia eran los “dominantes-
dominados”, que actuaban como el puente que transferfa los reque-
rimientos del dominante externo actuando por cuenta y orden, pero
afianzando al mismo tiempo y por eso mismo su dominacién inter-
na subordinada (Puig, 1980:149).

Visto desde el contexto sistémico de las relaciones internacio-
nales, el paradigma subyacente giraba en torno a la adscripcién de
un pafs dependiente a una determinada esfera de influencia y po-
der; por caso, el de la Argentina bajo la “relacién especial con Gran
Bretafia” y, mas tarde, con los Estados Unidos.

Sobre el cardcter y la naturaleza de esa condicién dependien:
te, con sus intentos de ruptura, la negacién de tal condicién y la
critica a lo que algunos consideraron como enfrentamientos iniiti-
les y contraproducentes, se producirfa desde fines de la década de
1970 un profundo debate, sostenido de una y otra parte con docu-
mentos e investigaciones, expresiones que manifestadas en artfcu-
los y libros alcanzaron hasta los altimos afios del siglo XX. En
particular las relaciones con Washington —vistas no sélo desde la

dltima década de ese siglo, sino en una mirada retrospectiva desde -

el ascenso de Estados Unidos a la condicién de “potencia mun-

4 oF
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. dial”"—, luego de terminada la Primera Guerra Mundial se transfor-

marfan en el eje tematico de los debates, que enfrentarfan a miem-
bros de la Asociacién Argentina de Historia de las Relaciones Inter
nacionales con aquellos de la “comunidad epistémica”, sector éste
de una profunda influencia durante la década del “menemismo”3®,
El principal debate —que expresé también las profundas fracturas
que existfan en el pafs respecto de las relaciones con Estados Uni-
dos y Brasil— se darfa entre Mario Rapoport y Carlos Escudé,
cuestién sobre la cual volveremos mas adelante.

Sin embargo, en términos de “relaciones compensatorias” a
ese esfuerzo autonémico, como fueron las relaciones con los pafses
de Europa Occidental, éstas no serfan tema de debate. Tanto los
globalistas como los seguidores de una relacién especial no cuestio-
narfan la ampliacién y extensién de dichos vinculos. De la misma
manera ocurrirfa en las relaciones con América del Sur, en particu-
lar con Chile y Brasil, aun cuando respecto de este dltimo pais la
naturaleza del vinculo y las caracterfsticas de la integracién bilate-
ral serfan absolutamente opuestas: biisqueda de una integracién y
luego “alianza estratégica” auténoma —-aunque no necesariamente
conflictiva con Estados Unidos— para los globalistas; una “alianza
estratégica conjunta de Argentina y de Brasil con los Estados Uni-
dos y sus principales aliados”, para los miembros de la comunidad
epistémica del menemismo®'.

Desde una perspectiva en cierta forma semejante a la utiliza-
da por Puig, considerando las variables “continuidades” y “ruptu-
ras”, Roberto Russell?® sefiala que el primer paradigma de la poli-
tica exterior argentina —vistos éstos desde una lfnea de evolucién
histérica— fue el de la relacién especial con Gran Bretafia, el que
luego del fin de la Segunda Guerra Mundial serfa desplazado por
otro, que denomina como globalista y que se convertirfa en el prin-
cipal cuadro de referencia de la accién internacional del pafs. Se-
gin el autor, este paradigma se ordené a partir de las siguientes
premisas: a) el no alineamiento con Estades Unidos que nunca
implicé equidistancia entre los bloques; b) el alto perfil en los foros
internacionales en defensa de la paz, el desarme y la distensién

0 Se considera asf al perfodo que corresponde a los dos gobiernos de Carlos
Satl Menem, entre 1989 y 1999,

381 Al respecto, ver, Felipe A. M. de la Balze, “Argentina y Brasil: Enfrentando el
siglo XXI”, ¢n la obra compilada por el mismo autor, Argentina y Brasil. Enfrentan-
do el siglo XXI, Buenos Aires, CARI/Asociacién de Bancos de la Republica Argenti-
na, 1995; p. 13-130. Ver especialmente p. 15.

2 Roberto Russell, “La politica internacional (1945-1983)”, en Academia Nacio-
nal de la Historia.

Nueva Historia de la Nacién Argentina, Buenos Aires, 2001, Planeta; Tomo VIIL.
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Este-Oeste; c) el rechazo a organismos y regimenes internacionales
que procuran congelar la distribucién del poder mundial, particu-
larmente en materia de desarrollo de tecnologias sensibles; d) la
oposicién al establecimiento de organismos supranacionales que
coarten la autonomfa y el desarrollo argentinos; e) el impulso a la
integracién latinoamericana, aunque desde una perspectiva gradua-
lista y asentada en el reconocimiento de la gran diversidad de situa-
ciones econémicas nacionales; f) la ejecucién de una estrategia de
desarrollo orientada a la sustitucién de importaciones a nivel nacio-
nal y regional como vfa principal para superar las vulnerabilidades
del modelo tradicional basado en las exportaciones primarias; g) la
introduccién de reformas en el sistema econémico y financiero in-
ternacional que contemplaran los intereses de los pafses en desarro-
llo; y h) la diversificacién de los socios comerciales externos sin
barreras ideolégicas (Russell, 2001). Este paradigma serfa cierta-
mente influido por las concepciones “desarrollistas” y el pensamien-
to de la CEPAL.

Segun Russell, el paradigma globalista exigi6 la puesta en
préctica de una diplomacia m4s sofisticada que la requerida por el
paradigma de la relacién especial con Gran Bretafia, aunque nun-
ca pudo plasmarse con la facilidad ni los niveles de consenso que
alcanz6 el anterior, que correspondié a la época de la Argentina
“préspera”. Asimismo, el nuevo paradigma serfa acosado por otros
dos paradigmas alternativos: el de la relacién de preferencia con
una gran potencia, ahora los Estados Unidos, y por el paradigma
secesionista que proponfa, desde una vereda opuesta, el antagonis-
mo con Washington, la militancia activa con las causas politicas y
econémicas del Tercer Mundo y un mayor acercamiento a la URSS.
Sin embargo, hasta la década de 1990 ninguno de ellos lograrfa
imponerse sobre el otro, aunque condicionaron y establecieron If-
mites al paradigma globalista y en determinados perfodos de go-
bierno lo desbordaran. Como sefial6 José Paradiso®™, ni los gobier
nos de facto —proclives al paradigma de la “nueva relacién especial
con Estados Unidos—, ni los gobiernos constitucionales — de voca-
cién mas “independentista” (o auton6mica)— llevaron al extrenio
sus declaradas visiones acerca de las relaciones exteriores y ambos
morigeraron sus respectivas posiciones. Asf, nunca se fue comple-
tamente alineado ni completamente secesionista. La btisqueda de
una mayor autonomfa frente a Estados Unidos varié en su ampli-
tud o dimensién, segiin los sistemas de creencias que dominarfan
cada gobierno en particular y de los condicionamientos de cardcter

3 Cfr. José Paradiso, Debates y trayectoria de la polftica exterior argentina, Bue-
nos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1993.
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sistémico y hemisférico. Esta suerte de “consensos a medias” sélo
serfa abandonada con la llegada del nuevo neoliberalismo, durante
la década de 1990.

Dentro del paradigma globalista®!se dieron algunas doctrinas
que ejercerfan una especial influencia sobre. la politica exterior ar-
gentina, entre ellas la “Tercera Posicién” y la “Doctrina de la Auto-
nomfa Heterodoxa”, con las cuales, especialmente la primera, se ha
identificado el surgimiento de dicho paradigma.

El nuevo marco de referencia, que sustituy6 al de la “relacién
especial con Gran Bretafia” se produjo en un contexto —el del fin
de la Segunda Guerra Mundial— en el cual las apreciaciones sobre
el devenir del sistema internacional diferfan porque no estaban su-
ficientemente claros sus rasgos sobresalientes y diferenciadores. Pe-
rén, que condujo los destinos de la Argentina entre 1946 y 1955,
habfa expresado sus reservas acerca de la configuracién de un
mundo més pacifico atin antes de finalizado el gran conflicto.
Como recuerda José Paradiso®s, Perén, en una conferencia pro-
nunciada en ocasién de la inauguracién de la catedra de Defensa
Nacional en la Universidad Nacional de La Plata y en su caracter
de ministro de Guerra, sostuvo que la guerra era un “fenémeno so-
cial inevitable”. No le asignaba mayores chances a la alianza con-
tra Alemania de sobrevivir al término del conflicto, cuyo resultado
tampoco era una cuestién de certeza. La lectura de Perén era com-
partida por muchos y no necesariamente seguidores del que luego
serfa lider popular y presidente de la Republica. La condicién de
importante productor y exportador de alimentos hacfa suponer a
diversos sectores que la Argentina podia (y debfa) ocupar un lugar
de relevancia en el nuevo orden de la post guerra. Ese valor estra-

3¢ Considerando los criterios conceptuales que establecen diferencias entre pa-
radigma y doctrina, utilizamos aquf las siguientes definiciones que aplicamos al
caso de estudio. Paradigma: “norma de pensamiento y modelo de accién que tien-
de a imponerse a todo individuo de un grupe” (Louis-Marie Morfaux, Diccionario
de Ciencias Humanas, Barcelona, Grijalbo, 1985, pp.255-256). Doctrina: “Conjunto
sisteritico de concepciones de orden teérico ensefiadas como verdaderas por un
autor o un grupo de autores” (Louis-Marie Morfaux, op. cit., p. 89). La diferencia
mas significativa, para el caso, estarfa tal vez en el hécho que doctrina tendria més
elementos de caracter ideolégicos y esencialmente programaticos que cientificos,
por ejemplo, la “Doctrina de Santo Tomas”, la “Doctrina Truman”, la “Doctrina de
la Seguridad Nacional”, etc. No obstante, tal vez serfa més apropiado incorporar
en ciencias sociales, como interpretacién superadora de ambas el concepto de “tra-
diciones de pensamiento”, propuesto por el epistemélogo contempordneo Larry
Laudan.

35 Cfr. José Paradiso, “Vicisitudes de una politica exterior independiente”, en
Juan Carlos TORRE (Direccién de Tomo), Nueva Historia Argentina. Los afios pero-
nistas (1943-1955), Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 2002; pp. 523-572.
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tégico fundamentaba la necesidad de una mayor independen-
cia politica internacional.

Paradiso también sefiala que “otro componente de la aprecia-
cién sobre el orden de posguerra bastante comun entre quienes en
esos dfas habrfan de tomar las principales decisiones, y que no dejé
de tener consecuencias sobre el curso de los acontecimientos, fue la
idea de que en el mundo habria de producirse un pronto retorno a
la normalidad prebélica. Muchos tenfan la conviccién de que Ingla-
terra, la gran potencia con la que la Argentina habfa mantenido du-
rante décadas una relacién especial, habria de recuperar su lugar
de predominio entre los grandes poderes, lo que comportaba una
subvaloracién del ascenso de los Estados Unidos como nuevo poder
hegeménico global. Parad6jicamente, esta interpretacién se nutrfa
de las representaciones de dos sectores antagénicos: los intereses
agroexportadores ligados al mercado britanico y los sectores nacio-
nalistas dispuestos siempre a sobredimensionar las capacidades de
su adversario tradicional” (Paradiso, 2002:527).

Esta visién del mundo, transformada luego en doctrina de po-
lftica exterior, le traeria enormes problemas a la Argentina apenas
terminado el conflicto. El no reconocimiento del papel de Estados
Unidos como potencia mundial y poder absolutamente hegeménico
en el hemisferio occidental llevarfan a que Washington impulsara
—interna y externamente— una campaiia de desestabilizacién y ais-
lamiento de la Argentina. El pafs tuvo que permanecer al margen
de la conferencia interamericana de Chapultepec y enfrentar una
dura politica de enemistad del gobierno norteamericano. Una lectu-
ra parcial de estos acontecimientos, asociados a una visién revisio-
nista de la historia de la Argentina de entre fines del siglo XIX y
comienzos del XX, sostendrfan mas tarde parte de las fundamenta-
ciones ideolégicas de la comunidad epistémica bajo las presidencias
de Carlos Menem; en particular el reconocimiento de que la Argen-
tina no tenfa poder para enfrentar los poderes del orden de post-
guerra y la oposicion a la negativa a aceptar la presencia de una
hegemontia sin discusién en el hemisferio occidental. Sin embargo,
como sefiala un diplomético argentino, en una obra ya clasica®®,
“hacia el final de la Segunda Guerra Mundial, en las antfpodas del
Continente Americano, dos pafses, uno del Sur y otro del Norte
—la Argentina, que habfa elegido mantener su neutralidad durante
el conflicto, y los Estados Unidos, que habfa participado activamen-
te en la confrontacién—, emergfan como polos opuestos en una
historia de desencuentros y sospechas que iba a marcar por mu-
chos afios la evolucién de los acontecimientos politicos de la Argen-

6 Se trata del libro de Juan Archibaldo Lants, De Chapultepec al Beagle, Bue-
nos Aires, Emecé Editores, 1984; re-editado luego por Hyspamérica (1986).
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tina. Ninguno de esos dos Estados habfa sufrido la guerra en su
propio territorio y quiz4 por ello sus economias revelaban una
perspectiva de prosperidad que los colocaba, desde muy distintos
niveles, entre los més aventajados del mundo. Mientras uno surgia
dominante desde el campo triunfador, la Republica Argentina debfa
soportar un hostigamiento diplomético y econémico como conse-
cuencia de la decisién de no haberse sumado a las Potencias Alia-
das y Asociadas en la guerra contra Alemania y Japén. Durante los
tltimos afios-del-segundo conflicto- mundial y los primeros de la
posguerra, los acontecimientos internos de la Argentina estuvieron
fntimamente vinculados a la situacién internacional del pafs, a su
polftica exterior y, sin duda, a la evolucién de las relaciones con los
Estados Unidos de América como nunca habifa ocurrido en anterio
res momentos de su historia” (Lanus, 1986:13). :
Al hacer su ingreso la doctrina de la Tercera Posicién en la
polftica exterior —atin en sus primeros estadios de formulacién—
alla por 1946, el orden mundial no estaba definido ni en lo politi-
co ni en lo econémico. La Guerra Frfa no estaba definitivamente
instalada, los mecanismos multilaterales del comercio mundial no
funcionaban satisfactoriamente y todas las conjeturas acerca del
sistema mundial eran igualmente plausibles. “En suma, no es dificil
imaginar todas las dificultades que suponfa tomar decisiones en un
perfodo de transicién en el cual los rasgos del orden mundial emer-
gente distaban de estar definidos con nitidez y no se producfa el
retorno a la normalidad anunciado por los m4s férreos defensores
del statu quo anterior a la guerra. En este punto, las ideas genera-
les sobre lo que estaba ocurriendo en el munde —el ingreso en una
era social, el ascenso de un Estado activo y planificador, la tenden-
cia a la nacionalizacién de los servicios piiblicos o sectores estraté-
gicos de la economfa— no bastaban para abordar las cuestiones co-
yunturales, todas las cuales exigfan respuestas rapidas que no po-
dfan esperar horizontes mas despejados ni certezas firmes. Tal si-
tuacién fogoneaba la ya natural disposicién de Perén y sus seguido-
res a actuar pragmaéaticamente y a elegir, en cada caso, aquellos
caminos que sugirieran las circunstancias y contribuyeran a acre-
centar su capital polftico” (Paradiso, 2002:530-531).

b-2. Doctrina de la “Tercera Posici6n”

En un libro de hace unos afios*” que analizaba estas cuestiones
sefialdbamos que era evidente —tal como la historia demostrarfa a
través de la practica polftica de distintos pafses y que se hiciera

*7Se trata de América Latina en la Economta Polftica Mundial, Buenos Aires,
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mas difundida durante los afios de 1960 en bL.lena parte de la peri-
feria— que ningtn lfder de partido o movimiento que se precxarl'a
de conducir una etapa de “liberacién nacional p_odfa escapar al a
necesidad.de exaltar la autonomfa e independencia del pais, en los
asuntos internos e internacionales. No obstante, para Estados Unil-
dos, la estrategia de la Contencién (en un marco de heg'emc'):l]?l
hemisférica), que implicaba en los hechos mantener la conn{l):-l a
de un espacio geoeconémico seguro para lc_>s intereses politicos,
militares, estratégicos, econémicos e ideol6gicos norteamericanos,
hacfa que los asuntos internos de los Esta.dos latmoamem;anos
fueran en buena forma relativos, en la medida que podfan afectar
sus percepciones’y esos intereses (Bernal-Meza, 1994:168). i

Bn diversos trabajos (Bernal-Meza, 1_994; 2001) conc ulquos
que la Tercera Posicién no constituyé striclo sensu una pofitlca
definida de confrontaci6n con Estados Unidos., aun cuando fuera
lefda asf, tanto por el establishment norteamericano como. por sus
criticos locales®®. Esta interpretacién era .comc1dente con la exc}ln're-
sada por autores como Rapoport y Spiguel (1_994113' I(’laf:zisltsg
(2002). La doctrina era una concepcion de 1'51 socieda )]l e
ma internacional. Bajo su visién, la Argentina a.cepté asd nuca/:is
reglas que imponfa el conflicto bipolar y recqnqmé a Edsta ots -
dos como lider del mundo occidental, pero d1st1‘ngu1en o entre |
intereses de la comunidad occidental en su conjunto y los propios
de Estados Unidos, tal como lo harfan algunas poli'tlcas e)_cterlortes_
europeas (caso de la francesa) y, mas tarde, la propia politica exte
rior argentina seguida por Raiil Alfonsi? (1983.-1989)}; definido 1a

Rapoport y Spiguel recuerdan. que A. Whitaker ha definic > 12
polftica peronista de Tercera Posicién en el plano mtex{;nac‘lo al
como la bisqueda de aumentar el poder dfe regateo o, MAas a}tlm,d0
posibilidad de negociar con propésitos nacionalistas, aprovechan
la ruptura Este-Oeste y balanceando el peso de las. relaciones con
Estados Unidos a través de los vinculos con potencias no america-
nas*®. Orientado hacia Hispanoamérica, en oposicion a U..l’lf pelmargei
ricanismo rigidamente subordinado a la potencia hemisférica ; 2.
norte y practicando una polftica de acuerdos bilaterales cor.ltr(clipue
ta al multilateralismo impulsado por ella, Perén habrfa mirado, en

Gruptlj Editor Latinoamericano, 1994. En el mismo, este autor 'hizo un an‘élisi.s
de los tres paradigmas dominantes de la polftica exterior argentina, al que remi-
timos para una profundizacién del tema, desde la perspectiva de los estudios in~
ternacionales. )
3 Dos autores argentinos han explorado documentadamente esta cuestién. Cfr.
rt & Spiguel (1994). . . .
Rap":foWhitaer,g Arthur P., La Argentina y los Estados Unidos, Buenos Aires, 1956;
pp. 234-236; citado por Rapoport & Spiguel.
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una primera etapa, hacia Europa y, en particular; hacia Gran Bre-

tafia, para balancear el peso de Washington en lo econémico ydi-

p]omético" (Rapoport & Spiguel, 1994:35). Como sefialan estos
autores, el objetivo econémico habria sido mantener el viejo esque-
ma triangular Gran Bretafia-Argentina-Estados Unidos péra apro-
vecharlo en funcién de la industrializacién: exportar h;lcia la vieja
potencia con fel fin de obtener de ella las divisas necesarias pax{a
comprar _los bienes y equipos que, en las condiciones mundiales de
la mmfedlata postguerra, sélo los Estados Unidos podian proveer:
Argentina no adhiri6 a los acuerdos de Bretton Woods y no aplicé;
el multilateralismo en su comercio exterior, el que seguirfa domina-
do por pol-fticas bilaterales hasta iniciada la década de 1960.

Por cierto, debfa existir una vinculacién ideolégica, estratégi-
cay pr.ogr‘:imética entre el discurso y la practica autonomista con
la politica interna; con la estrategia nacional de desarrollo y con los
aspectos sociales y econémicos de la politica gubernamental. La
base de todo esto fue la Doctrina Justicialista, que existiendo en su
formulacién desde 1946, toma ese nombre a partir de 1949. En sf
era una propuesta alternativa, entre los modelos capitalista y socia:
lista —que no podfa tener cabida en un orden rigidamente bipolar
sostenido por un gran debate ideolégico mundial entre el comunis:
mo y el nuevo liberalismo—, aislado de otras alianzas internaciona-
les. Su concepcién estaba integrada con elementos del nacionalis-
mo, la Doctrina Social de la Iglesia, las tradiciones “geopol(ticas” de
la formacién militar argentina e influencias del sindicalismo como
fuerza movilizadora del trabajo, todo en una concepcién corporati-
va. Esta serfa la matriz de la Tercera Posicién, doctrina que tefiirfa
con especificidad la politica exterior argentina‘, porque, como dirfa
el propio Perén, “en 1946, cuando yo me hice cargo del gobierno
la politica internacional argentina no tenfa ninguna definicién"™,
_ El objetivo instrumental de la doctrina, en las palabras de su
ideslogo, era “hacer de la Argentina una patria socialmente justa
Fconémicamente libre y politicamente soberana”. Como politica,.
mtet:naciOﬂal, se basé en los principios de la Tercera Posicién, en-
.tendlend.o ésta como “la solucién universal distinta del marxi’smo
mte.rnamonal dogmatico y-del demoliberalismo capitalista, que con-
ducira a la anulacién de todo dominio imperialista en el r'nundo"””

$egl’m Russell, “el esquema concebide por Perén se integré
con cinco elementos bésicos: la pertenencia cultural de Argentina a

) 3 Discurso de? Juan Domingo Perén en la Escuela Nacional de Guerra, Buenos
Aires, 11 'de novn_embre de 1953, en J.D. Per6n, Latino-América. Ahora o nunca
Buenos Aires, Ediciones Realidad Politica, 1985; p. 70. ‘

' Reseiia de Perdn, en Perdn. Discursos completos, B i itori
calon. 1957 Toms o . p , Buenos Aires, Editorial Me-
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Occidente; el alineamiento del pafs con Estados Unidos en caso de
un conlflicto bélico con la Unién.Soviética; el no alineamiento con
los intereses estratégicos, politicos y econémicos norteamericanos,
globales y regionales, debido a diferencias auténticas de intereses y
de visiones entre los dos paises, propias de su desigual posicién
relativa en el sistema internacional; la definicién de una agenda
bilateral y regional con claras jerarqufas temdticas en la que los
temas econémicos ocupan el primer lugar, aun por cuestion de se-
guridad; y, finalmente, la oposicién a la intervencion norteamerica-
na en los asuntos internos de los pafses de la regién. Estos cinco
aspectos constituyeron el cauce por el que se deslizé la politica
exterior argentina hacia Estados Unidos. Los desbordes hacia un
mayor alineamiento o la confrontacién con Washington fueron
effmeros, dado que obedecieron a circunstancias de momento,
tanto internas como internacionales, o fueron promovidos por
grupos que nunca alcanzaron suficiente poder para instalar, a dere-
cha e izquierda del esquema, dominante, férmulas alternativas”
(Russell, 2001).

Tal cual como lo evidenciarfa méas tarde el “realismo periféri-
co” en la cosmovisién de la comunidad epistémica del menemismo
o peronismo neoliberal, la doctrina tenfa una cierta connotacién
mesi4nica, reflejada en esa aspiracién a cambiar el mundo y como
visién superadora de las ideologfas que se expresaban en el conflic-

to Este-Oeste. .

Sin embargo, el espiritu autonomizante que impregnaba esta
doctrina de polftica exterior no se tradujo en una politica de desa-
rrollo econémico que sustrajera a la Argentina de la crisis en que el
agotamiento del modelo agroexportador la dejara. A pesar de que
se nacionalizaron empresas clave para un crecimiento estratégico,
se impulsaron nuevas 4reas de industrializacién y se produjo una
repatriacién de la deuda piiblica externa, la Argentina continué
siendo vulnerable. Los abjetivos de crear una economfa mixta se-
rfan condicionados por distintas variables, comenzando por la es-
trategia que buscaba sustituir el papel de la inversién extranjera
por inversién nacional. Asf, las caracterfsticas de desarrollo depen-
diente se continuaban proyectando al presente. La proporcién de
manufacturas de origen industrial de la “industrializacién sustitu-
tiva”, respecto de la produccién manufacturera total, siguié siendo
baja y las exportaciones continuaron basadas esencialmente en los
productos primarios. .

No obstante, diversos estudios dan cuenta de un importante
nivel de pragmatismo, presente en la interpretacién de la Tercera -
Posicién. La politica econémica lo expresé a partir de 1950, cuyo
“Segundo Plan Quinquenal”, previsto para el perfodo 1953-1957
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profundizaba la apertura que se habfa insinuado ya desde 1949-
1950, tanto en la captacién de inversiones extranjeras como a tra-
vés del aumento de las exportaciones, incluidas las de origen manu-

facturero (Paradiso, 1993:126). En 1953, el Congreso sancioné la

Ley de Inversiones Extranjeras, concebida con criterios francamen-
te liberales. No obstante, el modelo de sustitucién “liviana” rdpida-
mente puso de manifiesto sus limitaciones, lo que llevé al conven-
cimiento —tanto a los industriales como al propio gobierno— de la
necesidad de desarrollar una base productiva més sé6lida como-sus-
tento del crecimiento econémico, la que debfa basarse principal-
mente sobre las exportaciones, dado lo restringido del mercado

interno. Como los mercados més accesibles eran los de la regién

latinoamericana, hacia allf se dirigié una de las lfneas principales
de la polftica de apertura, fundamentando el impulso a la integra-
cién econémica de la regién (Paradiso, 1993:128-129). Para ello, los

acuerdos de “uniones econémicas”, sobre bases bilaterales, fue la

opcién elegida, comenzando con Chile, luego con Brasil, Ecuador y
Bolivia, aun cuando los mismos no lograran implemeniarse, tal el
caso de los dos primeros ejemplos.

La expansién del consumo interno, generado por el mejora-
miento extraordinariamente importante que tuvieron las clases popu-
lares bajo el gobierno de Perén (mediante las politicas de pleno em-
pleo, salarios, previsién, vivienda, etc.), signific6 un fuerte respaldo
para el crecimiento econ6mico, pero al mismo tiempo, las reformas
necesarias en otros campos no fueron alentadas, mientras el proce-
so de industrializaci6n tenfa sus propias limitaciones. Asf, en un con-
texto de fuerte y constante hostigamiento del gobierno norteamerica-
no, que incluyé sanciones econémicas y diplomaticas, la Argentina
caerfa en una nueva etapa de crisis econémico-financiera®®,

El “estatismo” que impregné la politica piblica no evité que el
liderazgo industrial quedara en manos de las subsidiarias de las
corporaciones transnacionales, principalmente norteamericanas,
que para el ultimo afio del perfodo (1955), contribufan con el 20%
del producto. Como sefiala Ferrer, el peronismo liberé el resenti-

‘miento antiimperialista. Bajo su influencia, el libre cambio fue to-

talmente rechazado y se justificé la intervencién del Estado en un
gran segmento de actividades: desde la regulacién de los mercados
hasta la produccién de bienes y servicios. Pero la doctrina no sélo
era antiimperialista, sino también anticapitalista (Ferrer, 1998), y
esto afectarfa las l6gicas de inversién privada. Asf, la doctrina que
también sostenfa la polftica exterior contribuyé al fracaso que acu-

»? Un pormenorizado andlisis del periodo se encuentra en la monumental obra
de Mario Rapoport, Historia econdmica, polltica y social de la Argentina (1880-2000),
Buenos Aires, Ediciones Macchi, 2000.

Formulaciones originales nacionales: paradigmas... / 319

mularia el Estado, durante el siglo XX, en su responsabilidad c?e
asegurar los equilibrios macroeconémicos y sociales y no favorecié
la consolidacién de la presencia del capital nacional en los sectores
lideres de la industria y los servicios. o

Es evidente que la doctrina de la Tercera Posicién no fue. fun-
cional a la inversi6n extranjera y tampoco a la inversién p.n_vada
nacional. Frente a una “tenaz oposicién de un sector de la dirigen-
cia politica y de la opinién pablica norteamericanas y.el recelo de
buena parte de las empresas e inversores hacm-.—el. gobierno de Pe-
rén, reforzados desde Argentina por aquellos que internamente ju-
gaban al derrocamiento del régimen”*®, el Estad? debfa asumir el
pape! de Estado logfstico®®* —fortaleciendo el nticleo nacional—,
wransfidendo a la sociedad responsabilidades emprendedoras, ade-
méas de asumir ese papel empresario o industrialista; pero esto no
se cumplié.

Elppapel que jugarfan los Estados Unidps fue <.:la've en el fra-
caso del primer y mas importante esfuerzo mdustrlahs:ta-desarro-
llista llevado a cabo por un gobierno argentino. El limite para los
modelos autonomistas de desarrollo en América Latina era la hege-
monfa dominadora de la economia norteamericana, cuyos defenso-
res de lo que representaba la potencia como imageny ejemplo con-
taban con importantes apoyos domésticos. Los sectores c.:opservado-
res, fueran tanto del campo como de la industria, coincidieron con
la misma linea de criticas del Departamento de Estado al modelo
argentino de desarrollo impulsado por Per6n (Cervo, 2002). .

Asf, la doctrina terminé por no ser funcional a la estrategia
nacional de desarrollo y su espfritu autonomista qued6 restnngl.do
por las propias limitaciones, internas y externas, del modelo de in-
dustrializacién conducido por el Estado.

Finalmente, en términos epistemolégicos y conceptuales, la
Tercera Posicién también enfrenté cuestionamientos. Como ha se-
fialado un autor, la confusién entre conceptos, tales como tercera
posicién, neutralismo, no alineamiento y polftica exterior 1nde[?en-
diente no ha facilitado la comprensién de las ideas y las précticas
diplométicas del primer peronismo. Per6n, en sus dos primeras
presidencias, nunca oculté su respaldo a las potencias occ1dg:1tales
y suscribi6 los puntos de vista de éstas respecto de las_ visiones
sobre el expansionismo soviético y chino. No fue neutralista ni no

3 Rapoport & Spiguel, p. 224. )

394 Cafeg%r(a de :nilisis Zue, como sefialamos, hemos tomado c_!e Amado Luiz
Cervo, “Do projeto desenvolvimentista 2 globalizagfio”, en Amado Luiz Cervo & Clo_-
doaldo Bueno, Histdria da Polftica Exterior do Brasil, Brasflia, Editora da Universi-
dade de Brasilia/Instituto Brasileiro de RelagGes Internacionais, 2* edigdo; Par-
te [lI, p. 457.
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alineado en el sentido en que se definirfan esas politicas en los
aiies 50 y 60 (Paradiso, 1993:134).

A pesar del hecho que la comunidad epistémica del peronismo
conservador ‘de los 90 cuestioné la doctrina, haciéndola responsable
del “aislamiento” argentino, segiin diversos autores (Paradiso,. 1993;
Rapoport & Spinguel, 1994: Bernal-Meza, 1994), no lo fue, salvo en
materia econémica, durante el periodo en que predominé el para-
digma sustitutivo de importaciones.

b-3. Aggiornamiento: La doctrina de la autonomia
heterodoxa :

Como sefialamos al abordar el aporte de J.C. Puig, fue su correcta
interpretacién sobre los cambios que se estaban operando en el
sistema bipolar, al comenzar los afios de la década de 1970, lo que
llevé al autor a formular una actualizacién de la “Tercera Posicién”
como doctrina de la politica exterior argentina, partiendo de las
tendencias hacia una mayor multipolaridad global y de la din&mi-
ca de cambios regionales en el contexto latinoamericano.

Las condiciones de dependencia de la Argentina se habfan
profundizado durante el perfodo posterior a los dos gobiernos de
Per6n. Por tanto, habia que proceder a una reformulacién, la que
debfa sostenerse en la construccién de una nueva doctrina de polf-
tica exterior, asentada sobre la base de su pensamiento respecto de
la ‘Autonomf{a”.

La voluntad politica de la nueva alianza gobernante (el Fren-
te Justicialista de Liberacién Nacional) liderado por el Peronismo,
en 1973, constitufa para él parte del nticleo de elites nacionales
funcionales, decididas al cambio y la implementacién de auténticas
estrategias autonomistas; decisién autonémica que podfa hacer
posible el cambio en la condicién de “dependencia”. Esta visién
sostendrfa las estrategias de concertacién politica y de integracién
econémica que buscarfa impulsar el gobierno, de acuerdo a esa
lectura estratégica asignada a la integracién regional.

Si bien —tal como sefiala Paradiso— en la evaluacién de la
experiencia peronista no se deben subestimar las habituales bre-
chas entre propésitos y logros, entre formulaciones de mediano
plazo y el itinerario de la coyuntura, un propésito central del go-
bierno (hasta la segunda mitad de 1974)%%, fue reducir las ataduras
a la esfera norteamericana y diversificar el sistema de relaciones
politicas y econ6micas externas, aumentando el peso de Europa,

¥ Juan D. Perén falleceria justamente el 1 de julio de ese afio.
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América Latina, el bloque socialista y los paises afroasiticos (Pa-
radiso, 1993:170).

El tercer gobierno de Perdn, a partir de 1973, que siguiera a
unos meses de gobierno peronista “sin Perén” (correspondiente a la
gesti6bn de Campora), se caracterizarfa por una mayor heterogenei-
dad en la vinculacién entre modelo de polftica exterior y estrategia
de desarrollo. El Plan Trienal 1973-1977 resaltaba la importancia
del papel de las empresas extranjeras y de la integracién latinoame-
ricana en la transformacién de la estructura productiva, aun cuan-
do en el plano diplomético retomarfa su antigua vocacién por el
alto perfil y el bajo alineamiento. :

Apoyandose en esa visién autonomista y en la lectura sobre
las nuevas condiciones de multipolaridad, el gobierno argentino
concedié una linea de crédito al gobierno cubano, para la adquisi-
¢ién de automotores y camiones. Si bien esta negociacién fue po-
sible por el “nuevo didlogo” que impulsaba el gobierno norteameri-
cano, Puig —principal impulsor de la iniciativa, en su condicién de
canciller— exalté el hecho de haber aprovechado la Argentina, eco-
némicamente, esa situacién®. '

No obstante, la realidad polftica, reflejada en las contradiccio-
nes de una alianza politico-social heterogénea, inclusive dentro del
mismo partido hegeménico, harfa fracasar la estrategia de la nueva
politica exterior, sucumbiendo ésta con el propio gobierno de la viu-
da de Perén —presidente a la muerte del lider— en marzo de 1976.

Considerando las interpretaciones de Puig y Russell, el proce-
so conducente a la “autonomfa heterodoxa” o la vigencia del para-
digma “globalista”, serfan desplazados por el “realismo periférico”,
un aggiornamiento de aquel de “la relacién especial” y que domina-
rfa la formulacién de la politica exterior argentina entre 1990 y 2001.

Como se verd en el anilisis que sigue, el paradigma del realis-
mo periférico serfa construido sobre una visién revisionista de la
historia argentina y de sus relaciones internacionales, trabajo que
Hevarfa a cabo la comunidad epistémica del menemismo, interpre-
taciones que serfan fuerte y fundamentadamente discutidas por au-
tores como Mario Rapoport, José Paradiso, Roberto Russell y Radl
Bernal-Meza. .

En particular merece una atencién especial el debate que en-
frent6 al formulador del “realismo periférico”, Carlos Escudé, con
Mario Rapoport. Detras de este tltimo autor se encolumnarfan
otros analistas, la mayorfa de los cuales integrarfan la Asociacién
Argentina de Historia de las Relaciones Internacionales, tales como
Edmundo Heredia, Cristidan Buchrucker, Radl Bernal-Meza y Clau-

3% {In total de 15.000 vehiculos fueron exportados a Cuba.
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dio Spiguel, entre los mas relevantes. Desde otros ambitos académi-
cos el pensamiento de Escudé serfa criticado y enfrentado por otros
autores, especialmente Atilio Borén y, en el exterior, por los autores
de la “Escuela de Brasilia”, en particular Amado Luiz Cervo®’y
Luiz Alberto Moniz Bandeira.

Desde esta tiltima perspectiva analftica se considera al realis-
mo periférico como un paradigma que rompfa con los esfuerzos
autonomistas, produciendo asf una “ruptura dependiente”, frente a
la cual se producirfa la reaccién y la formulacién de “paradigmas
alternativos”.

b-4. Ruptura dependiente: la “comunidad epistémica”
del peronismo neoliberal

El abandono del modelo desarrollista de Estado (empresario, inter-
vencionista, también benefactor) ocurrié en Argentina mucho antes
de que el nuevo paradigma de polftica exterior —el realismo peri-
férico"— impulsara una alianza subordinada con los Estados Uni-
dos, corolario de la implantacién en el pafs de uno de los ejemplos
mas voraces de neoliberalismo, para el cual se acufiara la expresién
de “capitalismo salvaje”.

~ Como se vera en el anilisis, este modelo de politica exterior
vino a complementar, en términos de alianzas externas, lo que en el
4ambito interno se comenzarfa a implantar respecto del modelo de
desarrollo econémico®® y cuyas bases de sustentacién las habfa for
mulado y puesto en practica el régimen militar entre 1976 y 1983.
En aquel entonces, la conviccién de la alianza politico-financiera-
militar, que vefa a la Argentina como un pafs pequefio en el escena-
rio internacional —dada su débil y limitada capacidad industrial y
sin.condiciones de seguir intentando una insercién econémica in-
ternacional por via de la promocién de un sistema exportador ba-
sado en dicho sector— les llevs a buscar una insercién en el mer
cado internacional de capitales, ante la evidencia de que esos flujos
eran fundamentales para su ciclo econémico. Este hecho puso a la
cabeza del poder econémico al sector financiero, desplazando de
allf al sector industrial nacional. Esta es la estructura de poder
econémico que dominarfa al pafs durante los siguientes veintiséis
afios: un sector financiero de fuertes ramificaciones transnaciona-
les, asociado a un reducido niimero de grandes grupos econ6micos

¥ Cfr. en particular de-Amado Luiz Cervo (1999; 2000 y 2001).
X Para una visién mas amplia del neoliberalismo en la Argentina, entre otros,
cfr. Rapoport (2000), Ferrer (1998), Bernal-Meza (2001:2001"), Sevares (2002).
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y empresas (que en buena medida son sus subsidiarias) y de la
alianza de éstas con el capital internacional de acumulacién inten-
siva y del capital financiero mévil, a través de la propiedad de las
empresas privatizadas. Paralelamente, la ideologfa neoliberal, que
hacta de la critica al modelo desarrollista de sustitucién de impor-
taciones su eje articulador para fundamentar la aceleracién de su
implantacién en la Argentina, justificarfa-con ella el proceso de
desmantelamiento de la industria nacional, retrotrayendo al pafs a
una sifuacién de productor primario.

Durante la década de 1990, un grupo de académicos y diplo-
méticos se transformarfa en la comunidad epistémica®®® del peronis-
mo conservador, dando al gobierno de Carlos S. Menem el soporte
ideolégico-conceptual y cognitivo que requerfa para sostener el
modelo neoliberal para su “nueva” insercién internacional. De ese
grupo, el aporte mas significativo —desde el punto de vista de la
creacién de paradigmas alternativos a la tradicién de la politica ex-
terior argentina— [ue el de Carlos Escudé. Este grupo construirfa
su cosmovisién recurriendo al revisionismo hist6rico*® para leer el
pasado de la insercién internacional del pafs.

Este revisionismo histérico se sostuvo sobre la idea que en el
pasado, durante la vigencia del modelo asociativo (dependiente)
con Gran Bretafia, la politica exterior argentina mantuvo una cohe-
rencia que le permiti6 al pafs avanzar extraordinariamente en su
desarrollo econémico. Segtin uno de los intelectuales de Ja comuni-
dad epistémica, Felipe De la Balze, luego Argentina abandoné el
“primer munda”. De allf que el objetivo de la politica exterior, bajo
el nuevo paradigma, debfa ser “favorecer la reinsercién de la Argen-
tina en el Primer Mundo”®'. Para esta comunidad, el modelo de

1 Entendiendo ésta no como una “tradicién de pensamiento”, sino como es de-
finida en el Capitulo VII-7. ’

40 S bien no todos los autores que se han referido al pensamiento y obra de los
autores que formaron parte de esa comunidad epistémica denominan a la misma
como “revisionismo histérico”, hemos optado aquf por utilizar el concepto dado
que la fuente estructural de su pensamiento fue la relectura de la historia argenti-
na. Mario Rapoport las llama “visiones tradicionales” pero, —y como él mismo se-
fiala— otros autores, entre ellos José Paradiso (1993) la denominan “revisionista;
cfr. Rapoport, Mario, “Argentina y fa Segunda Guerra Mundial: mitos y realidades”,
en Estudios Interdisciplinarios de Amdrica Latina y el Caribe (E.1.A.L.), Tel Aviv,
Aranne School of History, Universidad de Tel Aviv, Ramat Aviv; Vol. 6, N° 1, 1995,
p. 5-21. En nuestro trabajos anteriores la hemos denominado de la misma forma
con el kctor la encuentra en este libro; cfr. Bernal-Meza, Radl (2.000; 2002; 2003).

#t Cfr. De la Balze, Felipe A.M. (1995); De la Balze, Felipe A.M. y Roca, Eduar .

do 1997); Cisneros, Andrés, “Argentina: Historia de um éxito”, en A. Cisneros
(1998), p. 35-82; De la Balze, Felipe A.M., “La polftica exterior de reincorporaci6n
al Primer Mundo”, en A. Cisneros, op. -cil., p. 107-178; Castro, Jorge, “La Argenti-
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indust’r.ializacién sustitutiva de importaciones y el aislacionismo de
la politica exterior seguida en el pasado, caracterizada esencialmen-
te por l‘a confrontacién con Estados Unidos, habfan contribuido a
la}. pérdida relativa de la gravitacién del pafs en el sistema interna-
cional y, por lo tanto, habfa que aplicar una polilica pragmatica; un
nuevo modelo de relaciones preferenciales como habfa sido el ;no-
delo de relaciones sostenido con Gran Bretaiia en el siglo XIX, con
e! fin de asegurarse un cambio cualitativo de la insercién interna-
cional de Argentina en el siglo XXI (Russell, 1994; Bernal-Meza
2000:3?9.). A partir de esta argumentacién, la justificacién pare;
una alianza y alineamiento con Estados Unidos estaba clara. La
busquef:{a de esa supuesta “reinsercién de la Argentina en el primer
mur{do ", sostenida en la visién de los autores mas relevantes —por
la dimensi6n de las obras— de la comunidad epistémica, Carlos
Escudé y Felipe A.M. De la Balze, llevaria a abandonar la 'bﬂsque-
da de una politica exterior independiente, planteando la necesidad
de establecer una alianza y alineamiento con la potencia hegemé-
nica mundial. :

Segtn Amado Luiz Cervo, “Tulio Halperin Donghi‘®, junto
com Escudé e Cisneros, ddo respaldo histérico as interpretacgées
dos fundamentalistas epistdmicos, por meio da teoria dos trés tem-
pos que aplicaram 2 Histéria da Argentina. Ou seja, antes do pero-
nismo, a grandeza, de Perén a Alfonsin, a decadéncia, de Menem 2
Iﬁd?nem, a redengdo” (Cervo, 2000%). Este anélisis del autor brasile-
10'®, uno de los ejemplos de estudio de las relaciones internaciona-
!es desde la perspectiva analftica de las “percepciones”, permite
justifiqar aquel calificativo de revisionismo histérico. '

_Si bien —tal como hemos sefialado— no todos los autores o
miembros de dicha comunidad hicieron aportes relevantes para
sostener esa visién de la historia de la politica exterior argentina, es
evidente que algunos de ellos, en particular Halperin Dong};i y
Carlos Escudé fueron sus mis hicidos “inspiradores”. En el primer
caso, para quien ‘haya lefdo la obra anterior de este relevante histo-
nadpr, la lectura de La larga agonia de la Argentina peronista, en las-
paginas de las cuales se puede extraer esa visién revisionist;., com-
parando el uso del lenguaje con otras obras, resulta compleja por
lo metaférico y la retérica, que hacen, en definitiva, poco clara la

na, Estados Unido§ y Brasil: el tridngulo de la década del 90", en A. Cisneros, op.
cit., p. 83-10?; l%olwar, Jorge, “La cuestién de la identidad en la nueva polftica ex-
ten:)r aEentlna , en A. Cisneros, op. cit., p. 213-236.
% Cfr. Tulio Halperin Donghi, La lar, genti isl
) . ga agonla de la Argentir

Aires, Editorial Ariel, 1994. ) ¢ genting peromista, Bucnos

.‘°‘ Cfr. Cervo, Ama«l:lo Luiz (2000%), “A politica exterior Argentina, 1945-2000", In:
Guimaraes, Samuel Pinheiro (organizador), Argentina: Visdes Brasileiras, p. 11-88.
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redaccién para explicar su interpretacién sobre el pasado anterior
y aquel coincidente con el gobierno del primer peronismo (1946-
1949). Asimismo, no se encuentran en su texto explicaciones estruc-
turales sobre los objetivos econémicos que impuso el régimen mi-
litar entre 1976 y 1983 —que serfan fundamentales para el proce-
so de la etapa siguiente— ni se describen sus doctrinas econémicas
neoliberales, asi como tampoco se hace una vinculacién entre éstas
y la etapa posterior de neoliberalismo, conducida por Carlos Me-
nem en sus dos presidencias (1989-1994 y 1994-1999), tal como
diversos autores lo han demostrado®™.

La Argentina, dominada por el pensamiento de la comunidad
epistémica, hizo suyo el discurso del Norte sobre la naturaleza his-
térica y genético-formativa del mundo, poniendo asf la atencién
sobre las “propias culpas de los latinoamericanos”. De esta forma,
el pais abandonaba la visién dependentista sobre el desarrollo y el
subdesarrollo y asumfa un discurso subordinado sobre la responsa-
bilidad propia en el fracaso histérico del camino hacia el desarro-
llo econémico.

b-5. El “realismo periférico”

Escudé discute con el estructuralismo latinoamericano, especial-
mente respecto de la cuestién del tipo de Estado y el carédcter de la
“3utonomia”; as{ como también critica al realismo, cuando sosteni-
do sobre éste se aplica la polftica del poder sin poder.

La lectura histérica de las relaciones argentino-norteamerica-
nas constituyé el niicleo central de las fundamentaciones que se-
fialara el autor del realismo periférico para proceder al cambio
de paradigma de politica exterior y es, asimismo, el eje que arti-
cula su ontologfa®. Se trata de un modelo que impulsa y sostie-
ne la necesidad de abandonar lo que considera una tradicién de
polfticas de aislamiento y confrontacién con Estados Unidos, ne-
cesidad que es a-temporal —en el sentido de independiente— de
las condiciones derivadas del fin de la guerra frfa. Su utilitarisino
sostiene la construccién de una relacién especial, una alianza de
largo plazo con la potencia, que se asienta en la’ argumentacién de
la “irrelevancia argentina para los intereses vitales de la potencia
hegemonica”®,

4% Cfr, Rapoport, Mario (2000); Bemal-Meza, Raiil (2001); Sevares, Julio (2002);
Schvarzer, Jorge (1998), También, Guillermo Vitelli, Los Dos Siglos de la Argentina.
Historia Econémica Comparada, Buenos Aires, Prendergast editores, 1999,

#s pquello que le pertenece esencialmente al paradigma.

% Carlos Escude desarrollé su modelo de politica en dos obras principales. Clr.
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Los p{'incipios bésicos del realismo periférico pueden resumir-
se en los siguientes*?;

* La politica exterior de un pais vulnerable, empobrecido y
poco estratégico debe ser del mas bajo perfil posible, para
evitar la confrontacién, salvo en aquellos asuntos materiales
vinculados en forma directa con su bienestar y su base de
poder; adaptando sus objetivos politicos a los de esa poten-
cia dominante. '

~ » Esta politica exterior debe formularse teniendo en cuenta la
relacién costo-beneficios materiales y considerando los ries-
gos de costos eventuales.

* Ella requiere de una reformulacién y reconceptualizacién
de la autonomfa, en términos de la capacidad y costos rela-
tivos 'de la confrontacién.

i Para el autor de este paradigma de politica exterior, la reduc-
cién de costos y riesgos debfa ser el principal objetivo de la dimen-
si6én politica de un Estado dependiente (Escudé, 1992:112), ya
que enfrentar polfticamente a los poderosos era contraproducente
para el interés nacional de pafses dependientes, vulnerables y poco
estratégicos.

~ La primera versi6n del paradigma apareci6 en una compila-
cién de trabajos, correspondientes a un seminario sobre polftica
exterior y relaciones argentino-norteamericanas*®, editada en 1989.
Su autor fundamentaba el alineamiento con las grandes potencias
df: Qccidente —Yy con Estados Unidos en particular— partiendo del
siguiente supuesto: dadas las relaciones de poder en el mundo ac-
tual, la dnica polftica posible era la basada en una aceptacién rea-
lista de los lfmites y diferencias entre las grandes potencias y un
p.afs dependiente, vulnerable y poco relevante para los intereses
vitales de aquéllas (Escudé, 1992:63). Adoleciendo el pafs de recur
sos de poder, lo que le restaba era crecer y desarrollarse, abando-

E'scude (1992;1995), si bien los antecedentes estdn en la presentacién que el autor
hizo en un seminario organizado por FLACSO y llevado-a cabo en Buenos Aires,
para abordar las relaciones argentino-norteamericanas y que diera posteriormente'
motivo a una publicacién. Cfr. Carlos Escudé (1989). Para nuestra critica al modelo
y de su implementaci6n, cfr. Rail Bernal-Meza (1994; 2000), respectivamente. -

47 Segiin la sintesis que realizamos; cfr. Rail Bernal-Meza (1994:193).

% Se trata del documento De la irrelevancia de Reagan y Alfonsin: hacia el de-
sarrollo de un “realismo periférico” (en Bouzas y Russell, 1989; pp.243-272), cuya
presentacién en dicho seminario motivé la segunda eta]:}a del gran deba(e' entre
E‘scudé y los que a partir de 1984 serfan sus principales criticos. En la misma com-
pilacién aparecfa la exposicién de José Paradiso, quien alli planteaba sus primeras
criticas al pensamiento defendido por Escudé. Cfr. José Paradiso (1989).
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nando las confrontaciones en los temas que no eran relevantes para
su propio desarrollo econémico. . '

 El realismo periférico es, asf, la politica exterior de un “Estado
comercial”. La dimensién politica de la polftica exterior, segiin el
modelo, debia tener como funcién primordial reducir costos y ries-
gos de mediano y largo plazo, limitando las confrontaciones con los
grandes a los aspectos econémicos, administrando la politica exte-
rior con prudencia y sentido de realidad (Bscudé, 1992:122). La
ecuacién que debfa determinar la funcionalidad de esta dimensién
“polftica” era: beneficios materiales vs. costos previsibles + ponde-
racién del costo de la generacién de percepciones negativas + ries-
gos de costos eventuales (Escudé, 1992:132).

En un libro que complementaba: la fundamentacién del realis-
mo periférico, Felipe A.M. de la Balze (1995) sefial6 los cinco obje-
tivos que marcaban el cambio radical de la “nueva polftica exte-
rior”; 1) reinsertar a la economia argentina en la economifa mun-
dial; 2) construir una relacién “especial” con Estados Unidos; 3)
profundizar la integracién econémica y la cooperacién politica con
Brasil; 4) crear una “zona de paz” en el Cono Sur de América, y S5)
desarrollar una polftica de prestigio internacional.

Nuestra critica a la visién revisionista y voluntarista que refle-
jaban algunos de estos objetivos fue desarrollada en otros traba-
jos*®, Vale aquf recordar la interpretacién que Amado Cervo, desde
una perspectiva brasilefia, contraria al neoliberalismo que se impo-
nfa en ambos pafses, expresaba sobre los mismos. Con relacién al
primero, sefialaba que “esse pardmetro decisério surpreende o ob-
servador, j&4 que nio leva em conta o fato de que a desnacionali-
zagdo da economia interrompe a geragio e a apropriacio de tecno-
logia pelo sistema produtivo nacional, a indicar a ruptura filosofi-
ca com o passado. Daf a énfase no mais relevante dentre os objeti-
vos econdmicos da politica exterior, o-de aumentar o fluxo de in-
vestimentos externos no pafs com o intuito de provocar a moderni-
zagdo da estrutura produtiva local” (Cervo, 2001:287). Este objeti-
vo se relacionaba con la apertura unilateral impuesta al comercio
internacional. Asf “as condigdes internas para tornar exeqiifveis’'os
dois objetivos da politica econdmica externa foram as reformas
estruturais e a estabilidades monetaria. Fechou-se, desse modo, o
cfrculo da politica econémica externa e interna” (Cervo, 2001:288).

~ Sobre el segundo objetivo, lo que més llamé la atencién de la
perspectiva “externa”, expresada en la visi6n de Cervo, era la fun-
damentacién acerca de la adopcién de una estrategia conducente a
construir una “relacién especial” con Estados Unidos, segtn la cual,

409 Cfr., Sisterna Mundial y MERCOSUR, ap. cit.
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en el largo plazo, la Argentina podfa llegar a conseguir que la po-
tencia considerara natural pedir su opinién en los temas claves de
la politica latinoamericana de Washington y que se sintieran incé-
modos de ignorarla, una ficcién propiamente ideol6gica, segtn
Cervo. Por dltimo, con relacion al 5° de esos objetivos, Cervo llama-
ba la atenci6n también, coincidiendo con el autor del presente li-
bro, en que esa “politica de prestigio” recuperaba la tradicién prin-
cipista del pasado peronista. Sin embargo, no tenfa en cuenta el
realismo, por lo cual —fundandose en otras experiencias de la his-
toria— esa conducta fracasarfa, dado que Argentina carecfa de po-
der. En sfntesis, la Argentina aplicé una “subordinacién autoim-
puesta” a la hegemonia norteamericana. La politica exterior era as{
la correlacién estrecha con un modelo de desarrollo dependiente y
subordinado, que retrotraerfa a la Argentina a una condicién de
pafs primario-exportador.

La situacién por la que atravesaria Argentina al comenzar el
siglo XXI, abandonada a su suerte después de mas de una década

. de alineamiento con Washington, refleja el fracaso del modelo de

politica exterior del peronismo conservador. Argentina se encontré
sola, dejada de lado por la potencia lider y también por su propio
gran vecino y socio del MERCOSUR.

b-6. El debate entre la comunidad epistémica y miembros
de la Asociacién Argentina de Historia de las
Relaciones Internacionales:

El revisionismo histérico*'® que caracterizarfa por sus trabajos a
algunos miembros de la comunidad epistémica que fundamentarfa
con sus obras lo que ellos y el gobierno de Carlos Menem denomi-
naron como “la nueva politica exterior argentina®, tuvo como ideas-
fuerza tres afirmaciones: 1) que la Argentina, por propia voluntad
y decisién, habfa abandonado el Primer Mundo, lugar al que perte-
necfa por tradicién y condiciones; por tanto, el objetivo ahora de-
bfa ser “reinsertar a la Argentina en el Primer Mundo™'; 2) que la

4 José¢ Paradiso, en su obra Debates y trayectorias de la polttica exterior argen-
tina (Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1993) se refiere asf en particu-
lar a las interpretaciones de Carlos Escudé, tal como las expresé éste en su li-
bro Gran Bretaria, Estados Unidos y la declinacién argentina, 1942-1949 (Buenos
Aires, 1983). )

#! Son coincidentes a este respecto varios de sus autores; cfr. Carlos Escudé
(1992), Felipe A.M. de la Balze (1997;1998), asf como la de otros autores reunidos
en-la compilacién de Andrés Cisneros (1998), Politica Exterior Argentina 1989-1999,
Historia de un éxito.
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Argentina tenia una historia de confrontaciones con Estados Uni-
dos. Esta tradicién de conflictos diplométicos se habfa iniciado
durante la Primera Conferencia Panamericana, celebrada en Was-
hington en 1889; conducta que se habia proyectado y profundizado
durante la primera mitad del siglo XX?, y que los gobiernos de
Perén contribuyeron a mantener; 3) que, como resultado de esa
confrontacién, los Estados Unidos, aplicando una polftica en con-
tra de la Argentina sostenida en la “memoria hist6rica”, apoyaron
el desarrollo econémico, industrial y militar del Brasil, postergan-
do'y debilitando a la Argentina.

Cada una de estas afirmaciones serfa fuertemente cuestionada
por otros autores, tanto del pafs como desde otros dmbitos acadé-
micos, especialmente en Brasil. En realidad, desde antes de que
surgiera una linea de pensamiento en la que coincidirfan posterior-
mente los autores mas representativos de esa “comunidad epistémi-
ca" existfan trabajos y estudios empfricos y tedricos que sostenfan
interpretaciones totalmente opuestas. Los trabajos de Rapoport®?,
Rapoport y Spiguel*, Paradiso*'$, Buchrucker*'e, incluso, de un
autor que como diplomdtico fue cercano a la gestién del presidente
Menem, como el embajador Juan Archibaldo Lanis®’, hab{an ofre-
cido visiones claramente distintas.

La primera afirmacién era absolutamente rebatida por los
hechos histéricos. Si bien la Argentina agroexportadora habfa lo-

. grado durante la primera década del siglo XX alcanzar una partici-

pacién del 3% en el comercio mundial (volumen que hoy ocupan
pafses industrializados como Italia o Corea del Sur), su canasta ex-
portadora era exclusivamente de productos primarios. Dicha parti-

" cipacién fue fruto de un sistema de comercio mundial, durante la

vigencia del segundo subsistema o corredor de comercio internacio-
nal. Este clasico ejemplo de la estructura centro-periferia, tal como
lo habfa demostrado-Aldo Ferrer*® a mediados dé los afios de' 70,
habfa correspondido al del intercambio de manufacturas de los

412 Cfr. Carlos Escudé (1992), Capitulo 5.

43 En particular, Gran Bretaiia, Estados Unidos y las clases dirigentes argentina:
1940-1945 (1980); “El teiangulo argentino: las relaciones con EE.UU. y Gran Breta-
fia, 1914-1943" (1988); ¢Aliados o neutrales? La Argentina frente a la Segunda Gue-

rra Mundial (1988) y “Argentina y la Segunda Guerra Mundial: mitos y realidades”

(1995). .

44 Cfy. Estados Unidos y el peronismo. La politica norteamericana en la Argenti-
na: 1949-1955 (1994). .

us Cfy. Debates y trayectoria de la politica exterior argentina (1993).

416 Cristisn Buchrucker, Nacionalismo y Peronismo. La Argentina en la crisis ideo-
I6gica mundial, 1927-1955, Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 1987.

47 Cfr. De Chapultepec al Beagle (1984 y 1986).

#18 Ver al respecto el capltulo 1I1.6 precedente.
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pafses desarrollados por alimentos y materias primas de la perife-
ria. li:l r_nismo habfa constituido una etapa de la evolucién .del co-
mercio internacional que expresaba un modo especifico de articu-
lac16_n entre las economfas periféricas y las economfas centrales;
r'ef.le_]aba la evolucién de la insercién externa de los pafses y la par:
tlmpacié.n de ambos segmentos (centro y periferia) en un proceso
econémico de caracter global, cuya vigencia se habfa producido
entre la segunda mitad del siglo XIX y la Primera Guerra Mundial
Desde mediados del siglo XIX hasta la primera Guerra Mundial ei
subsistema centro-periferia ocup6 una posicién dominante y fue, de
hecho, el sector més expansivo de la economfa internacional. Hécia
1913 representaba mas del 40% de las exportaciones mundiales
totales (Ferrer, 1976:46). '
) Cierto es que la Argentina, inserta en un modelo de desarrollo
hacxg fuera”, constiluyé un caso excepcional de crecimiento en
América Latina®'®, y fue el tnico pafs que mejor6 su situacién inter-
nacional relativa pese a no haber participado de la Revolucién In-
d-ustrial; sostenida s6lo en sus exportaciones agricolo-ganaderas y
sin industrializarse. Pero era natural que un gran exportador de ali-

mentos pudiera conseguir tal resultado en la medida que “en los

setenta u ochenta afios previos a la Segunda Guerra Mundial, las 2/
3 partes de las exportaciones mundiales estaban compuestas por
alimentos y materias primas. El perfodo de expansién m4s intensa
abarca los afios corridos desde 1870 a 1913, en que las exportacio-
nes mundiales de productos primarios crecieron a una tasa del
3,5% anual*¥?®, que son justamente. los que corresponden a “la Ar-
gentina préspera”. ;

Ms4s tarde, desde la misma perspectiva sistémico-estructural
d_entro de su extraordinaria obra sobre la historia de la globaliza:
cién*?, Ferrer sefialé cémo, durante la expansién de la Revolucién
Industrial y la vigencia del Segundo Orden Mundial, es decir; entre
1850 y el fin de ese perfodo, en visperas de la Gran Guerra (1914-
1918), Iberoamérica representaria el 8% del comercio mundial*2,

. 4 Como seilala Aldo Ferrer, “La excepcional dotacién de tierras fértiles en la re-
gién pampeana, la baja densidad de poblacién, el ingreso masivo de inmigrantes'y
de capl.tales ext.mnjeros permitieron la rdpida expansién de las exportaciones agro-
pecuarias destinadas principalmente a Gran Bretaiia' y a Europa occidental. Este
estilo _de'desarrollo hacia fuera sélo provocé tales resultados en la Argentina, que
constituye un caso_excepcional dentro del Segundo Orden Mundial” (A. Ferrer,
Hlsst:ga de la globalizacion I1. La Revolucidn industrial y el Segundo Orden Mundial;
p- 360.

41 Aldo Ferrer, Economfa Intermacional Contem, ;
Y pordnea (1976); p. 23.
421 Cfr. Ferrer, Aldo (1996 y 1999). ' %P )
2 Cfr. Aldo Ferer, Historia de la globalizacién II. La Revoluci i
] A i6n Indust
Segundo Orden Mundial (1999), p. 348. r Industrial y e
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cifra que ya no volverfa a repetirse*”. El subsistema centro-perife-
ria y el del intercambio de productos primarios entre pafses desa-
rrollados fueron perdiendo répidamente gravitacién en el comercio
mundial. “El intercambio centro-periferia disminuyé6 su participa-
cién en las exportaciones mundiales totales desde més de un 40%
en 1913, al 32% en 1960 y el 27% en 1970 (...). La periferia ha
perdido importancia para los paises desarrollados en su comercio
total, incluyendo el de manufacturas. En 1913 las exportaciones a
la periferia representaban alrededor del 50% de las exportaciones
totales de manufacturas de los pafses desarrollados; en 1970 la pro-
porcién decliné al 20%" (Ferrer, 1976:49).

Desde el punto de vista de la historia de las relaciones interna-
cionales y la polftica exterior, importantes autores, entre ellos Ma-
rio Rapoport®, Eduardo Madrid*”®y otros junto a los anteriores*®,
aportaron fundamentados estudios que daban cuenta de una inter-
pretacién enormemente divergente de aquélla que luego caracteri-
zarfa a la “comunidad epistémica”. Mas tarde, con éstas y otras
documentadas obras ellos discutieron y rebatieron las hip6tesis
sostenidas por los autores més representativos de aquel grupo de
pensamiento. Rapoport se enfrentarfa a Carlos Escudé, el principal
y mis relevante de los autores pertenecientes a esa comunidad, en
un debate teérico que dio muestras de una excepcional riqueza.

La segunda afirmacién serfa discutida en particular por Mario
Rapoport y Claudio Spiguel*’y José Pardiso?®, quienes abordaron

4 ] as estimaciones actuales seftalan para ésta una participacién menor al 3%.

4 Cfy, por ejemplo, Mario Rapoport, Gran Bretafa, Estados Unidos y las clases
dirigentes argentina: 1940-1945, Buenos Aires, Editorial de Belgrano, 1980; “El tridn-
gulo argentino: las relaciones con EE.UU. y Gran Bretafia, 1914-1943", en Mario
Rapoport (comp.), Economia e Historia. Contribuciones a la historia econdémica ar-
gentina, Buenos Aires, Editorial Tesis, 1988; pp. 250-276; del mismo autor, ¢Aliados
0 neutrales? La Argentina frente a la Segunda Guerra Mundial, Buenos Aires, 1988 y
“Argentina y la Segunda Guerra Mundial: mitos y realidades”, en Estudios Interdis-
ciplinarios de América Latina y el Caribe (E.LA.L.), Tel Aviv, Aranne School of His-
tory, Universidad de Tel Aviv, Volumen 6, Ne 1, 1995, pp. 5-21.

45 Cfr, Mario Rapoport y Bduardo Madrid, “Los pafses del Cono Sury las gran-
des potencias”, en'Mario Rapoport y Amado Luiz Cervo (comps.), El Cono Sur. Una
historia comiin, Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica, 2001; pp. 225-280.

5 Cfr,, por ejemplo, Mario Rapopart y colaboradores (Bduardo Madrid, Andrés
Musacchio y Ricardo Vicente), Historia econdémica, politica y social de la Argentina
(1880-2000), Buenos Aires, Ediciones Macchi, 2000. :

«7 Cfr. Mario Rapoport y Claudio Spiguel (1994), Estados Unidos y el peronismo.
La politica norteamericana en la Argentina: 1 949-1955, Buenos Aires, Grupo Editor
Latinoamericano. ) }

am Cfy. José Paradiso (1993), Debates y trayectoria de la politica exterior argenti-
na, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano y “Vicisitudes de una politica
exterior independiente”, en Juan Carlos Torre (Direcci6n de Tomo), Nueva Historia
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igualmente el perfodo de las dos primeras presidencias de Perén,
fundamentando posiciones claramente divergentes de aquellas ex-
presadas por autores como Carlos Escudé y Felipe de la Balze. En
tanto, la tercera de las afirmaciones serfa puesta en cuestién por
las ‘investigaciones llevadas a cabo por autores brasilefios, como
Luiz Alberto Moniz Bandeira®”®, Amado Luiz Cervo y Clodoaldo
Bueno*?, quienes concluyeron fundamentando el alejamiento de
Brasil respecto de Estados Unidos en el fracaso y la desilusién pro-
ducidos por los escasos beneficios obtenidos por el Brasil durante
el perfodo en que ese pais opté por el alineamiento o, al menos, el
mayor acercamiento politico a Estados Unidos. Incluso un autor
que contribuy6 desde la teorfa y la praxis al cambio significativo de
la politica exterior brasilefia durante el gobierno Collor —y profun-
dizado durante los dos gobiernos de Cardoso—, como Celso Lafer,
sefialarfa en reciente obra que “la bipolaridad r{gida de la Guerra
Fria y las prioridades norteamericanas en la reconstruccién de
Europa (Plan Marshall) hicieron, en el gobierno de Dutra, que el
locus standi del alineamiento de Brasil con los Estados Unidos se
tornase un alineamiento con pocas recompensas para la l6gica di-
plomatica del nacionalismo de fines”*!'.

b-7. Debate entre Mario Rapoport y Carlos Escudé

La importancia de incorporar aquf las caracterfsticas de este debate
es que en el mismo se pueden encontrar los fundamentos —y cri-
ticas— al modelo de insercién econdémica y de politica exterior se-
guidos por Argentina que caracterizaron los afios que fueron entre
mediados de 1989 y 2002; cuyos efectos se extendieron a las rela-
ciones de este pafs con Estados Unidos, el Brasil y en general con
los restantes pafses sudamericanos y condicionarfan la evolucién
del MERCOSUR, entre otros temas relevantes para estas latitudes.

El origen de la polémica en torno a la historia de las relacio-
nes internacionales de la Argentina, centrado esencialmente en las
interpretaciones sobre el perfodo 1940-1950, se inicié al comenzar

Argentina. Los aiios peronistas (1943-1955), Buenos Aires, Editorial Sudamericana,
2002; pp. 523-572.

4 Cfr. del autor, Brasil-Estados Unidos: A Rivalidade Emergente, 1950-1988 (Rfo
de Janeiro, 1989) y Estado nacional e Polftica Internacional na América Latina. O
continente nas relagdes Argentina-Brasil, 1930-1992 (Brasilia, Editora Universidade
de Brasilia, 1993 y Sao Paulo, Editora Ensaio, 1995),

40 Cfr. Histdria da Polftica Exterior do Brasil (Sao Paulo, 1992 y Brasilia, 2002).

4t Celso Lafer, La identidad internacional de Brasil, Buenos Aires, Fondo de
Cultura Econémica, 2002; pp. 113-114,
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los afios de 1980, como consecuencia de la publicacién por Mario

Rapoport de su libro Gran Bretafia, Estados Unidos y las clases di--

rigentes argentina (1940-1945), en el cual su autor planteé una inter
pretacién distinta a la que en general era sostenida entonces, res-
pecto de los acontecimientos de las década de 1940 y 1950, tanto
en lo relativo a los procesos politicos y econémicos internos de' la
Argentina como a la vinculacién del pais con el mundo: La obra ex-
presaba una nueva corriente de la historiografia argentina, y repre-
sentaba un cambio significativo en la manera de abordar metodo-
légica y empiricamente la historia de las relaciones internacionales
del pafs, perspectiva que —segiin diria aflos mas tarde el propio
Rapoport— era compartida en mayor o menor medida por otros
autores, como Jorge Fodor, Arturo O'Connell, Carlos Escudé y Juan
Archibaldo Lanis. “La comprensién de la existencia de un sistema
mundial y el examen de la politica exterior argentina como parte
integrante de él; la mayor atencién a los aspectos econémicos y su
integracién con los polfticos y estratégicos; el énfasis en el accionar
de las grandes potencias en la Argentina y el estudio pormenoriza-
do de sus politicas; el abandono de la concepcién del rol del Estado
como Unico protagonista de la polftica exterior y la incorperacién
de otros actores; el andlisis de los procesos de toma de decisiones
y de la influencia de distintos sectores y grupos de interés en las
relaciones internacionales del pafs; la vinculacién estrecha entre la
polftica interna y la polftica internacional; serfan algunos de los
ejes centrales que caracterizarfan los libros y articulos de los auto-
res mencionados™%2,

Mario Rapoport, en este libro, primero de una tnlogfa‘”’ que
abordaba las relaciones de la Argentina con las grandes potencias,
publicados segnidamente en 1987 y 1988, el autor analizaba el
complejo trisngulo de relaciones entre la Argentina y las dos poten-
cias anglosajonas durante la Segunda Guerra Mundial. El autor
planteaba allf el problema simultaneamente en el plano polftico y
en el econémico, tomando como eje el choque de intereses y la di-
ferencia de enfoques entre Gran Bretafia y Estados Unidos, en tor-
no a la neutralidad argentina frente a la guerra. Con ese fin, tal

42 Mario Rapoport, “Problemas y etapas en la historia de las relaciones interna-
cionales de la Argentina”, en Mario Rapoport (coordinador), Historiografta argentina
(1958-1988). Una evaluacién critica de la produccidn histdrica argentina, Comité In-

ternacional de Ciencias Histéricas. Comité Argentino, “XII— Historiografia de la

Historia de las Relaciones Internacionales”, Buenos Aires, 1990; p. 565.

433 Respectivamente, Polltica v Diplomacia en la Argentina, las relaciones con
EE.UU. y la URSS (Buenos Aires, Eudeba, 1987) y ¢Aliados o Neutrales?, la Ar-
gentina frente a la Segunda Guerra Mundial (Buenos Aires, Editorial Di Tella-
Tesis, 1988).

fes
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como el propio autor lo explicaria, estudi6, sobre la base de docu-
mentos de los archivos diplomaticos britdnicos y norteamericanos,
tanto las polfticas elaboradas. en el Foreign Office y el Departamen-
to de Estado respecto a la situacién argentina, como la posicién de
empresas e intereses econémicos de ambos pafses y su influencia
en la formulacién de las politicas mencionadas. En segunda instan-
cia, abordaba el tratamiento de las elites locales y de la compleja
relacién entre éstas y Gran Bretafia. En sus palabras, “la neutrali-
dad argentina durante el conflicto aparece asf analizada, tratando
de superar la imagen maniqueista que el tema habfa suscitado has-
ta entonces y esclarecer algunos aspectos claves de los origenes del
peronismo, que surge como movimiento polftico en aquella época.
En lugar de una lectura lineal de los acontecimientos, Rapoport
desarrolla una interpretacién que procura clarificar la problemati-
ca que se le presentaba a las clases dirigentes locales de entonces

para encausar y formular la politica internacional del pafs” (Rapo-

port, 1990:568).

La conclusién a la que arriba Rapoport es que la Argentina
transitarfa un camino inverso de aquél que se desarrollaba por la
misma época en los demés pafses de América Latina, donde Esta-
dos Unidos reforzaba su influencia econémica y polftica, desplazan-
do a Gran Bretafia, debido a que la fructffera complementariedad
entre las economias britdnica y argentina no habfa sido sustituida
por otra que tuviera a Estados Unidos como actor principal y que
la guerra habfa encontrado a Argentina en una encrucijada, dentro
de un sistema triangular, en el cual Estados Unidos no-se transfor-
maba en el nuevo mercado para sus exportaciones pero sf en un
proveedor de bienes y capitales. El nuevo estrechamiento de las
relaciones econémicas y polfticas angloargentinas, derivado del
pacto Roca-Runciman (1933), que se complementarfa con una te-
naz oposicién a la polftica panamericanista norteamericana, no
podia, sin embargo, esconder el hecho de que la provisién de los
recursos y bienes en el futuro sélo podrfan ser provistos por la nue-
va potencia mundial, cuestién que para las clases dirigentes argen-
tinas pasaba a ser un problema inquietante. A partir de 1940 la
dirigencia argentina intenta dar un vuelco a las relaciones econémi-
cas con el exterior, pero las polfticas fracasan y la Argentina se
embarca en una politica de neutralidad durante la guerra. Esta
ocultarfa por un tiempo el verdadero debate en el seno de las cla-
ses dirigentes: lo que estaba en juego no era tanto la inmediata
eleccién entre los viejos aliados y las naciones del Eje, como la vie-
ja alternativa Gran Bretafia-Estados Unidos, cuestién que ya se
habfa planteado durante e inmediatamente después de la Primera
Guerra Mundial. El movimiento militar de 1943, del cual surgira el
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futuro lider, Juan Domingo Perén, habfa sido el simbolo més cabal
de ese conflicto. Asf, la polftica exterior del primer gobiern.o pero-
nista estarfa enmarcado en esa nueva coyuntura: la necesidad de
acelerar el proceso de industrializacién, que requerfa de un acopla-
miento con Estados Unidos, el cual resultaba muy dificil por la
falta de complementariedad entre ambas economfas, sin que la
Argentina encontrara soluciones intermedias deb1d9 a la ruptura
del sistema multilateral de comercio y pagos producido por la gue-
rra. Para cuando la Argentina intenta replantear las relaciones in-
ternacionales sobre nuevas bases, al iniciarse la post.guerra, ya no
constituye m4s un centro principal de interés de los pafses indus-
trializados como lo habfa sido en el pasado y menos para la nueva
potencia mundial. El debate entre pro-norteamericanos y ‘pro-m.gle-
ses o, en su forma mas visible, entre pro-aliados y neutralistas tiene
este trasfondo, que recibird de herencia el gobier_no de Perén. La
politica neutralista expresaba asimismo la desconfianza de los sec-
tores dirigentes frente al sistema panamericano que pretendi.an
imponer los Estados Unidos, al tiempo que la misma, por propios
intereses, era defendida por Gran Bretafia®.

Interpretaciones en la lfnea criticada por Rapoport so_stendrfa
pocos afios después Carlos Escudé en su libro Gran Bretasia, Esta-
dos Unidos y.la declinacién argentina, 1942-1 949. Ambas obras eran
el resultado de sus respectivas tesis doctorales, lo que las f.lacfa} apa-
recer como la expresién de largos afios de estudio e investigaciones.

En éste, el primero de una serie de libros dedicados a encon-
trar una explicacién al “milagro del subdesarrollo argentino de la
postguerra”#*, Escudé aporta una visién completa.mente. distinta de
la que afios antes habfa brindado Rapoport sobre el mismo perfo-
do de analisis. . )

El libro de Escudé esta dividido en tres partes. En la primera
de ellas el autor aborda el tema de la relacién triangular df: la Ar-
gentina; en la segunda analiza la trama de relaciones argen.tmo-bn-
tAnicas y argentino-norteamericanas durante los a.ﬁos de la Segun-
da Guerra Mundial y la inmediata post guerra, mientras que en la
tercera se ocupa de revisar y evaluar los aspectos econémicos que
no habfan sido considerados, segn su visién, en trabajos de otros
autores, como las medidas aplicadas por Estados Unidos y que de-
nomina “boicot econémico contra.la Argentina”, el proceso de nego-

4 Cfr. Mario Rapoport, Gran Bretana, Estados Unidos y las clases dirigentes ar-
entina: 1940-1945, pp. 293 y ss. ‘
8 435 A éste le seguirfan La Argentina Vs. Las grandes potencias. I_EI precio del desa-
ffo (Buenos Aires, Editorial de Belgrano, 1986) y Parologla del nacionalismo. 'El caso
argentino (Buenos Aires, Editorla Tesis, 1987). Mas tarde vendrian sus trabajos més
te6ricos de 1989; 1992y 1995. :
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ciaciones que conducen a la firma de los acuerdos con Gran Breta-
fia, el impacto de las politicas econémicas de Perdén y su incidencia
en el desarrollo econémico argentino con sus graves implicancias
externas y otros temas. Su objetivo era encontrar una explicacién a
la politica seguida por Estados Unidos en contra de la Argentina en
la época de las presidencias de Perén, las que fundamenta en cua-
tro razones principales: el “eine prestige-frage”, el “imperialismo
moral”, el “sindrome de irrelevancia de la racionalidad” y los “con-
flictos burocraticos” en el seno del gobierno norteamericano.

Las primeras expresiones de una polémica que durarfa déca-
das fueron publicadas en la revista Desarrollo Econémico, en su N°
92, correspondiente a enero-marzo de 1984. Entre las criticas de
Rapoport se sefiala lo siguiente: “distintos factores mencionados a
lo largo del libro, como por ejemplo la rivalidad anglo-norteameri-
cana o la estrecha asociacién anglo-argentina (que en su respecti-
va obra tienen un papel relevante en tanto elementos claves de su
fundamentacién) en el libro de Escudé se hallan casi siempre su-
bordinados en el anélisis y operan, generalmente, a modo de telén
de fondo que intenta dar mayor verosimilitud a lo que constituye el
verdadero meollo de la interpretacién”#¢, Rapoport ponfa de rele-
vancia la escasa atencién que Escudé le asignaba en su andlisis a
las cuestiones econémicas o materiales de la relacién argentino-nor
teamericana y que, a pesar de declarar que su objetivo era superar
las obsoletas teorfas de'la dependencia, introduciendo en sus ana-
lisis los factores politicos y el rol de las alianzas transnacionales, en
la realidad no hacfa mencién de ellas en su libro. Cuesticnaba asi-
mismo la escasa trascendencia que Escudé daba a las cuestiones de
caricter estratégico que eran relevantes en la formulacién de la po-
litica exterior norteamericana ’

Como puede advertirse, existieron dos niveles de andlisis en la
critica que realizé Rapoport; una de carécter te6rico-metodol6gica,
y otra referida a la utilizaci6n de las fuentes, con el fin de sostener
interpretaciones preconcebidas. Le cuestiona el paradigma de “po-
litica burocratica” que Escudé utiliza para interpretar las acciones

de politica norteamericana hacia la Argentina, sefialando que “las.

criticas m4s importantes sostienen que el mencionado paradigma
no tiene debidamente en cuenta la diferencia entre fuente del poder
y administracién del poder; es decir, entre la constelacién de inte-
reses que fundamenta el sistema de poder y los mecanismos de
puesta en practica y ejecucién’de las politicas. Escudé —afirma
Rapoport— olvida considerar el conjunto de convicciones o metas

4% Cfyi: Mario Rapoport, “El factor politico en las relaciones internacionales. ¢Po-
litica internacinal vs. Teorfa de la Dependencia? Un comentario” (1984), p. 619.
' \
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compartidas con bastante amplitud en los distintos gobiernos y sus
administraciones. Muchos investigadores han comenzado asf a
plantear la integracién de ese paradigma con otros, buscando en la
sfntesis una mayor aproximacién a la realidad”, pero Escudé sigue
el camino diametralmente opuesto. “El modelo de la politica buro-
crética es llevado a sus tltimas consecuencias y la burocracia llega
a independizarse completamente del poder que la sustenta. Ese es
el verdadero significado del sindrome de irrelevancia de la raciona-
lidad, que pridicamente encubre el concepto més directo de irracio-
nalidad”#". Con respecto —al uso de las fuentes de la propia histo-
ria, Rapoport sefiala que “para Escudé la sociedad argentina es un
marco referencial con escasa influencia en las conductas y en la
toma de decisiones de los gobernantes o polfticos. Al manejarse
sobre todo en el mundo de las ideas y de las ambiciones persona-
les, el autor —dice Rapoport— se aleja del mundo real y su histo-
ria corre el riesgo de derivar en una mera historia de pasiones”,
agregando mas adelante que si bien el relato de los hechos es co-
rrecto, aunque el solo examen de esos documentos —documentos
diplomaticos britanicos, porque no se apoya en ninguna otra refe-
rencia documental o bibliografica—, ello no autoriza a Escudé¢ a es-
tablecer conclusiones tan rotundas como a las que arriba. Finaliza-
ba Rapoport sefialando “que en conclusién, el andlisis del libro esta
en distintos puntos muy sesgado por las opiniones previas del au-
tor y, sobre todo, poco balanceado al carecer del contraste que
podfa ofrecerle la documentacién argentina”.

Los dos libros mencionados de estos autores eran, sin embar-
go, eslabén de una amplia produccién, en la cual sus respectivas vi-
siones se oponfan. Mientras Escudé sitia el “confrontacionismo ar-
gentino” con Bstados Unidos como punto central, el que se funda-
ba en los contenidos educativos ideolégicos y de la cultura polftica
argentinos para explicar (y sostener) una polftica exterior arrogante
seguida por la Argentina, que compitié con Estados Unidos por ra-
zones de prestigio cada vez que tuvo la oportunidad, para Rapoport
el problema fue que la modificacién del patrén de relacionamien-
to bilateral argentino-britdnico, por otro triangular argentino-brita-
nico-norteamericano, no se tradujo abiertamente en el plano poli-
tico ni econémico, mientras que la Segunda Guerra Mundial ponfa
de manifiesto el nuevo lugar que ocupaba Estados Unidos en, Ar-
gentina y en el mundo. -

Como desarrollarfa en el libro siguiente*®, Escudé sostuvo que
los argentinos fueron educados.en contenidos ideol6gicos patriéti-

7 Ibid., p. 622.

o5 Thid., p. 620.
¥ la Argentina Vs. las grandes potencias. El precio del desafio.
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cos (ideologfa de la educacién patriética), basada en las percepcio-
nes de la clase dirigente del perfodo liberal, en el siglo XIX, cuan-
do la Argentina mostraba un extraordinario y acelerado crecimien-
to, como consecuencia del éxito del modelo agroexportador. Para él
esta ideologfa patri6tica se hizo hegeménica y se proyecté atin des-
pués del colapso politico de estas clases dirigentes, a partir de 1940.
Como reiterarfa més- tarde, “puede decirse con relativa certeza que
los contenidos educativos con que se aliment6 la cultura politica
argentina formaban parte de la cultura politica de la vieja clase di-
rigente antes de que se generalizara su hegemonfa cultural por
medio del sistema educativo™®. La traduccién a la polftica exterior
de esa cultura se hizo en términos de arrogancia hacia Estados
Unidos. Esta afirmacién Escudé la sustenta en la tradicién de con-
flictos diplom4ticos que jalonarfan las relaciones entre Argentinay
Estados Unidos desde 1889 hasta la Segunda Guerra Mundial, cuya
consecuencia serfa la “memoria histérica negativa” que se genera-
rfa en el Departamento de Estado respecto de la Argentina. Los
efectos de ésta, en términos de costos para el pafs, se dejarfan sen-
tir m4s tarde: desestabilizaci6n politica y boicot econémico. Los
Estados' Unidos, aplicando esa memoria histérica negativa, fueron
impulsados a erosionar y debilitar el capital de autonomfa de la
Argentina. De esta forma, el boicot norteamericano, que Escudé
menciona en su libro Gran Bretafia, Estados Unidos y la declinacién
argentina, 1942-1949, aplicado durante la década, era el resultado
del pasado de confrontaciones politicas bilaterales, que se remonta-
ban a los cincuenta afios previos de la polftica exterior seguida por
la Argentina, cuyos hitos més importantes serfan la oposicién a las
propuestas panamericanas de Washington, la neutralidad durante
las dos guerras mundiales y el desafio con iniciativas auténomas
frente a lo esperado por Estados Unidos ante conflictos regionales.
Por su parte, Rapoport tendrfa con el primero de sus libros y
otros que le seguirfan en su vasta produccién, una lfnea argumental
que diferfa radicalmente. La misma se sostenfa en el andlisis del pa-
trén de relacionamiento externo de la Argentina, derivado del mode-
lo agro-exportador, el que habfa hecho privilegiar las relaciones con
Gran Bretafia. Después de la Primera Guerra Mundial la Argentina
buscarfa modificar este esquema bilateral por aquel otro triangular,
modificacién que era coincidente con lo que estaba ocurriendo en la
economfa mundial y que se traducfa en el relevo de las “esferas de’
influencia”. Sin embargo, este cambio no se tradujo abiertamente en
un nuevo modelo de relacionamiento y el pacto Roca-Runciman ter-
minarfa por reafirmar los lazos econémicos con Gran Bretafia.

“0 Cfr. Carlos Escudé,, Realismo periférico, p. 238.
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A pesar de ello, eran en realidad las consecuencias derivadas

- de la situacién internacional con la Segunda Guerra Mundial las

que pondrfan en evidencia los graves c.:ondicionamientos que Slel le
imponfan a la Argentina: Estados Unidos pasaba_ a ocupar.el lu-
gar hegemoénico que antes ocupaba Gran Bretafia; l_as tensiones
politicas, econémicas y sociales internas de la Argentina trabari_an
el proceso de modificacién respecto de las nuevas .esferas de in-
fluencia y el pafs no encontraba en la nueva potencia hegemémcla
la complementariedad econémica que necesitaba para superar la
crisis del modelo agro-exportador que la habfa atado a Gran Bre-
tafia. El deterioro de la posicién argentina en el comercio mun-
dial, la lejanfa del escenario de la guerra, el des.arro.llo de la‘lr}-
dustria, las tendencias nacionalistas y las humillaciones recibi-
das de Estados Unidos, entre otras-cuestiones, cqmpletabz}n pa-
ra. Rapoport una explicacién racional de la politica exterior de

esos aflos.

b-8. Aportes de Lands y Paradiso

Juan Archibaldo Lands, con su libro De Chapultepec al Beagle. Po-
lttica exterior argentina 1945-1980, aportaria una renovada y docu-
mentada visién histérica de la politica exterior del pafs, aborc_lando
el perfodo posterior a la disolucién del trisngulo Gran Bretafia-Ar-
gentina-Estados Unidos, cuando éstos ya se han transformado en
la nueva potencia hegeménica y la Argentina debe hacer -Eren_te
—o tomar posicién respecto (de)— a las _polftlcas panamericanis-
tas. Con un amplio uso de fuentes primarias basadas en los archi-
vos diplomdticos argentinos, testimonios orales, documgnto§ proi
venientes de negociaciones multilaterales y Euente§ secundarlas,_ e
autor ofrecerfa una novedosa visién de la histf)ma de la pol.ftlca
exterior argentina a través de un modelo analitico que se articula
en torno a los temas claves que ocuparon la atencién externa del
pafs en el perfodo. '
Ubicado en el contexto analitico de los autores que concentra-
ron el debate acerca del periodo coincidente con el_siagundo conﬂ_lc—
to mundial, Lants se preocupa por abordar el anélisis de la polihca
exterior desde la fuente de emisién, abarcando un perfodo mayor
empo. _
de Coli)ncidiendo con otros autores, como Juan Carlos _Pulg, ya
diferencia de la gran mayorfa, Lamis demuestra la ausencia ¢.ie. u2a
politica internacional coherente; contradice en parte el analisis de
otros autores y comprueba que la politica exterior no es una varia-
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ble independiente sino que est4 estrechamente ligada a los avatares
politico-institucionales internos!.

El detallado estudio de la historia de las relaciones internacio-
nales de la Argentina de un extenso perfodo (1945-1980) permitié
acceder a una visién global de interpretacién sobre la politica exte-
rior, en la medida que se abordaban en ella los temas claves de la
agenda externa argentina en materia de seguridad (hemisférica y
c_ontinental), las relaciones con Estados Unidos y el Brasil; la posi-
cién del pafs respecto del orden bipolar (en construccién y luego en
amplia vigencia) y sobre los conflictos que del mismo se derivaban,
como la guerra de Corea y la Revolucién Cubana; los —entonces—

nuevos temas”, como la Antértida, el espacio ultraterrestre y los
mares; el compromiso frente a las cuestiones mas relevantes de la
agenda de Naciones Unidas (desde los procesos de descolonizacién
al apartheid), para llegar finalmente al an4lisis de los dos frentes de
conflictos territoriales: con Gran Bretafia por la soberanfa de las
islas Malvinas, Georgias y Sandwich del Sur, y con Chile por la
posesién del Canal de Beagle.

Esta extensa agenda temdtica era lefda desde las perspectivas
con que los tomadores de decisién argentinos las abordaren, en
cuyas lecturas se advertfan las influencias de doctrinas, como la
“Tercera Posicién” y las distintas visiones que los sucesivos gobier
nos aplicaron a las decisiones que sostuvieron ante los ambitos
hemisféricos, regionales y multilaterales, desde la OEA y la ONU,
pasando por No Alineados y frente a los organismos multilaterales
de comercio. Asf —y gracias a las fuentes a las que el autor remi-
tfa para informacién de los lectores— la obra se transformé en lec-
tura fundamental para guiar, cronolégica y teméticamente, el estu-
dio riguroso de la polftica exterior argentina. Su investigacién, sos-
tenida en el anélisis de hechos y datos, permitié identificar los in-
tereses, objetivos, éxitos y fracasos de la misma.

Por su parte, José Paradiso, autor al que nos referimos en dis-
tintos momentos del capiftulo, aportarfa nuevos elementos de an4-
lisis para comprender la evolucién, constantes, cambios y contra-
dicciones, de la polftica exterior de la Argentina moderna y contem-
pordnea. Ya en un estudio que precederfa en meses el libro al que
nos abocamos en parrafos mis adelante, el autor revisaba critica-
mente el supuesto que afirmaba que una de las constantes de’
la polftica exterior argentina habfa sido su relativo aislamiento
respecto de América Latina, sefialando que la lejanfa y los acerca-
mientos se vinculaban a las-dindmicas propias del tipo de insercién
que la Argentina habia seguido dentro de la economfa internacio-

“' Hacemos nuestra aqui la opinién de M. Rapoport (1990).
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nal*2. Esta interpretacion, en el contexto de las relaciones del pais
con los Estados Unidos, habfa sido expuesta en un seminario, cu-
yos trabajos harfan parte de un libro publicado por Roberto Bou-
zas y Roberto Russell*? al comenzar el afio 1989. Allf, en su capftu-
lo “Argentina-Estados Unidos: el debate histérico sobre la insercién
internacional del pafs”**, Paradiso argumentaba cémo en determi-
nados momentos de la historia politica argentina las discusiones
sobre la insercién internacional y el debate respecto de su polftica
exterior habfan adquirido una singular intensidad. “En cada una de
esas instancias —sefialaba el autor—, la reflexién sobre la ubica-

-cién del pais en el contexto internacional sc hacfa en medio de una

generalizada: percepcién del agotamiento del modelo de crecimiento
vigente ¥ de 'una sensible transformacién del escenario internacio-
nal. En cada una de ellas confrontan dos tesis: la de quienes supo-
nen que la ‘opcién més ventajosa para el pais consiste en ubicarse
disciplinadamente bajo la rectorfa de una gran potencia hegeméni-
ca (Gran Bretafa primero, los Estados Unidos después) y de los
que valorizan la capacidad de establecer metas propias y actuar
conforme los propios criterios” (Paradiso, 1989:274-275). Y luego de
tomar posicién absolutamente contraria a aquellos que propugna-
ban una determinada adscripcién o alineamiento, prescindiendo del
analisis objetiva de la realidad y sus matices (posici6n en la que se
advertfa su rechazo al pensamiento que sostenfan autores que luego
identificamos como miembros de la “comunidad epistémica”), con-
clufa que ni la estructura del sistema internacional ni la experien-
cia histérica argentina le daban sustento a las tesis del alineamien-
to automatico o el bajo perfil. )

En particular, en su libro Debates y trayectoria de la politica ex-
terior argentina (1991), sostiene como hipétesis central la existencia
de una relacién estrecha entre la profunda dimensién del debate
que sobre la politica exterior se da en el seno de la sociedad y los
grupos nacionales de poder con el surgimiento, expansién, agota-
miento, crisis y sustitucién de un determinado modelo de desarro-
llo e insercién internacional.

Ubicado en la perspectiva que compartimos, en el sentido que
la poltica exterior de nuestros pafses, en particular de los principa-
les del Cono Sur, debe ser puesta para su anlisis contra el telén de
fondo de las estrategias nacionales de desarrollo, Paradiso vincula

“2 Cfr, José Paradiso, “Argentina en América Latina: el largo camino de la inte-
gracién”, en Radl Bernal-Meza y Oscar Armando Mendoza (compiladores), Orden
Mundial y escenarios regionales, San Juan, CERIAL y FACSO, 1991; pp. 165-182.

433 Se trata del libro Estados Unidos y la transicién argentina, Buenos Aires,
Editorial Legasa, 1989.

44 Op, cit.; pp. 273-297.
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los tres modelos de insercién internacional ensayados por el pafs
con las respectivas demandas y visiones que se le imponen a su
polftica exterior. El autor describe cémo, frente a cada perfodo. de
declinacién y crisis del modelo dé insercién, aparecen los ejes de
discusién en torno a la linea que debe seguir la politica exterior, lo
que le permite explicar y comprender el “aislacionismo” respecto de
América Latina y el acercamiento a Europa, durante la vigencia del
modelo agroexportador; el segundo debate sobre las “relaciones
especiales” (Gran Bretafia versus Estados Unidos), a partir del ago-
tamiento del modelo y, ya en la etapa de expansién, desarrollo y
crisis del modelo de sustitucién de importaciones, los principales
ejes de debate, en torno a las opciones del paradigma de politica
exterior independiente. En éste, las alternativas del desarrollo eco-
némico, las tensiones derivadas del sistema polftico nacional, la
situacién internacional y el problema de las identificaciones ideols-

gicas de la'guerra fifa, buscan ser resueltas a través de proyectos y

polfticas conservadoras o proyectos de desarrollo y cambio social.

Segin Paradiso, cada una de estas alternativas implicaria la
formulacién de una agenda de polftica exterior, en la cual, de una
parte se sittian los principios de una politica independiente (defen-
sa del principio de no intervencién e igualdad juridica de los Esta-
dos; preocupacién por la paz, el armamentismo y la distensién;
recelo de las alianzas militares; valorizacién de la ONU; fuerte
multilateralismo, con especial preocupacién por la participacién en
foros sobre el nuevo orden econémico mundial y el desarrollo so-
cial del Tercer Mundo) y, por otra, aquellos que caracterizarfan las
visiones conservadoras (adhesién al occidentalismo en la guerra
frfa, alineamiento e identificaci6én con las polfticas globales y he-
misféricas de Washington, activa participacién e identificacién con
el liderazgo anticomunista norteamericano, etc.).

La conclusién, sin embargo —y hasta la llegada del gobierno
de Menem, del cual el autor se muestra particularmente critico— es
que ambos sectores se verfan forzados a moderar y matizar sus
respectivas vocaciones “independentistas” y “alineadas”. Estos ma-
tices serfan consecuencia de factores internos ligados a la singula-
ridad del proceso polftico que, segtin Paradiso, parecié- haberse im-
puesto a los actores por sobre las ideologias y patrones culturales.
De allf se derivarfan las rupturas y continuidades que se advertirin
en la politica exterior hasta iniciarse la década de 1990.

El paso posterior enfrentarfa nuevamente a la dirigencia gu-
bernamental argentina con el papel que aspirarfan hacer jugar al
pafs en el ordenamiento de las relaciones internacionales y de la
polftica internacional cuando se acabara la era de la guerra frfa.
Segtn el autor —uno de los principales crfticos del “realismo peri-
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férico”—, esa singular versién de polftica exterior resignarfa siste-
matica y voluntariamente todo indicio de autonomismo. “Réapida-
mente, los actos'y las palabras se pusieron en linea con un propé-
sito casi excluyente: lograr el beneplécito de las autoridades norte-
americanas, sobrepasando sus expectativas. La férmula elegida no
tenfa nada de sofisticada. Simplemente se trataba de decir lo que se
suponfa que en el Norte deseaban escuchar y hacer todo aquello
que se suponfa que desearan que se hiciese” (Paradiso, 1993:197).

Como podré advertir el lector, al repasar las paginas consagra-
das en este libro al estudio del caso brasilefio como pensamiento
en polftica exterior, la visién de José Paradiso sobre la politica ex-
terior argentina se asemeja en mucho a la que autores como Ama-
do Cervo y Luiz Alberto Monfz Bandeira utilizaron para estudiar la
politica exterior del Brasil; es decir, analizar la relacién entre mo-
delo de desarrcllo e insercién internacional y politica exterior, a
partir de lo cual hallaron explicaciones mas estructurales sobre el
tipo de comportamiento polftico externo.

Posteriormente, y en la lfnea de los autores que buscaron dar
una nueva y miés analftica mirada a los acontecimientos internos y
externos que llevaron al ascenso del peronismo, Paradiso aportarfa
elementos adicionales para comprender las relaciones internaciona-
les y la politica exterior de los gobiernos de Juan Domingo Per6n.
En Vicisitudes de una politica exterior independente*®, el autor explicé
las dificultades que la Argentina tuvo para llevar adelante una poli-
tica exterior independiente, apoyada sobre la construccién de solida-
ridades sudamericanas, a través de distintos proyectos de integra-
cién econémica, el reflotamiento del ABC (Argentina, Brasil, Chile)
de las primeras décadas del siglo XX, la apertura de relacion‘qs ha-
cia Europa oriental, en particular con la URSS, y un activismo inter-
nacional con un matiz que diferenciaba los alineamientos que co-
menzaban a advertirse a nivel mundial, con los cuales Perén busca-
rfa enfrentar las polfticas hemisféricas y globales de Washington. De
acuerdo con su interpretacién, algunas de las iniciativas de Perén,
como la cruzada pacifista hemisférica, estaban en lfnea con lo que }a
Argentina habfa impulsado bajo la gestién de su canciller y Premio
N6bel de 1a Paz, Carlos Saavedra Lamas, en la década del 30. La ac-
tuacién posterior del canciller de Perén, Juan Atilio Bramuglia, en la
ONU, como consecuencia de la crisis de Berlfn (1948), serfa para el
autor una de las claras demostraciones de esa politica exterior para
rehabilitar el prestigio internacional del pafs, aun cuando, en el con-
junto, durante las primeras etapas de la politica externa del peronis-
mo, abundarfan las vacilaciones y las contradicciones*®.

“s Cfr. José Paradiso (2002).
# Op. cit., pp. 538.
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En ese contexto, la busqueda por compatibilizar el esfuerzo de
retorno a la comunidad internacional con una definicién “terceris-
ta”, proclamada desde 1946-47 como base doctrinaria del movi-
miento, darfa fundamento politico a la formulacién de la Tercera
Posicién. Paradiso profundiza en el analisis sobre la confrontacién
con Estados Unidos echando mano a documentos argentinos y del
Departamento de Estado publicado por otros autores argentinos.
Su perspectiva analftica mantenfa la hip6tesis que desarrollé en su
obra anterior (1991), acerca de la estrecha relacién entre los asun-
tos domésticos e internacionales —en este caso el conflicto Este-

Oeste y luego el impacto que tendrfa la doctrina de la Contencién— -

en la formulacién de la politica exterior; las caracter(sticas del sis-
tema politico y el papel de las diferencias ideolégicas en el seno del
gobierno y en el conjunto de la sociedad, asf como las necesidades
derivadas de los objetivos gubernamentales de industrializacién y
las presiones de las Fuerzas Armadas por renovar su equipamien-
to y restablecer el equilibric militar regional que entonces comen-
zaba a ser claramente favorable al Brasil.

c) Reaccidén y paradigmas alternativos: neo-idealismo

Desde una perspectiva normativa, tomando posicién respecto del
“realismo periférico”, Roberto Russell**? formulé su propuesta de
neo-idealismo periférico, con una visién sostenida en la historicidad
de los asuntos internacionales de los pafses. El hecho mismo de
que la transicién del orden internacional esté signada por la incer
tidumbre y la inestabilidad, lo conduce a la formulacién de una
propuesta que rechaza la “a-historicidad”**® presente en la formula-
cién del paradigma propuesto por Escudé.

El neoidealismo periférico (Russell, 1992a), supone la factibili-
dad de elaborar un esquema racional basico que sirva para orientar
la politica exterior argentina en funcién de circunstancias espectfi-
cas de tiempo y lugar (...) y procura construir esquemas racionales
s6lo validos para determinados contextos histéricos y geograficos*”.

Como sefialé en su momento respecto del realismo periférico,
“el elemento principal que permite construir este esquema racional

%7 Este andlisis y la sintesis del modelo propuesto por Roberto Russell, se ba-

san en nuestro trabajo anterior, Ameérica Latina en la Economfia Politica Mundial -

(1994), Segunda Parte, capitulo tercero.

“* En el sentido de que el modelo servia independientemente del perfodo de or
den que se estaba viviendo, segin la afirmacién de Escudé al fundamentar su
modelo de “realismo periférico”.

4“9 Cfr. Bernal-Meza, 1994:221.
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es el interés nacional*™, definido en términos de desarrollo econé-
mico y de principios**. El interés nacional asf definido destaca tres
aspectos principales. Primero; es una categorfa objetiva de validez
para una Argentina democratica en el contexio de la pos guerra frfa
(...). Segundo, destaca que poner en prictica polfticas de poder
hacia los pafses vecinos es extemporéneo y contrario al interés
nacional®? (...). Por ultimo, la definicién del interés nacional, en
términos de desarrollo econémico y de principios, es un requisito
para alcanzarlo en el marco de un Estado democritico, con altos
niveles de consenso interno vis-d-vis la orientacién y puesia en
practica de la palitica exterior”.

El neoidealismo periférico de Russell asigna una enorme im-
portancia al tipo de régimen politico. Hace de la democracia una
condicién necesaria de la paz subregional y de la definicién del
interés nacional en términos de desarrollo econémico y de princi-
pios. “Rechaza las aproximaciones ut6picas e ingenuas a los asun-
tos internacionales. El neoidealismo periférico reprueba la adop-
cién de un alto perfil en temas en los que el pafs carece de autori-
dad moral cuando no ajusta su préctica politica a los principios
proclamados o en los que conforme a su dotacién de atributos o a
su situacién geografica, carece de relevancia, salvo en aguellos ca-
sos en los que se amenacen o violen intereses vitales para el pafs en
términos de principios.

“El neoidealismo periférico destaca la importancia de los prin-
cipios en las relaciones internacionales. Ello sirve tanto para ilus-
trar la practica politica como para proteger la seguridad nacional
de los pafses débiles (...). Admite que el contenido dado a los prin-
cipios que hacen al interés nacional se modifique parcialmente. Por
ejemplo, puede aceptarse una resignificacién del principio de la
soberanfa o de la no intervencién frente a cuestiones que afecten
los derechos humanos, la vigencia de la democracia o el medio
ambiente y que requieren del desarrollo de polfticas de orden mun-
dial*s® (...). La fidelidad a los principios también evita las actitudes

450 Eg llamativa la apelacién al concepto, tan caro a la tradicién del realismo, y
tan duramente cuestionado por teorfas de gran o mediano alcance, como la Inter-
dependencia o las de “toma de decisiones”.

4! Afin cuando su autor no lo reconociera especificamente, su formulacién, de
acuerdo a esta esencia, no se alejaba para nada de las esencias del pensamiento
clasico latinoamericano, que vinculaban desarrollo econémico con ui cierto grado
de idealismo, cuestién que est4 presente en muchos autores del estructuralismo la-
tinoamericano.

1 Argumento similar al del realismo periférico, ambos, en este sentido, contra-
rios a las tradiciones “realistas” y “geopoliticas” argentinas.

3 Al mismo tiempo que se advierte la critica a los postulados del “realismo pe-



Xew'300¢ op 0jsOby ©p 61 seUen

346 / Rauil Bernal-Meza

ambiguas frente a las acciones externas de otros Estados —particu-
larmente de los grandes poderes— que atenten contra los mismos.

"El neoidealismo periférico tiene en cuenta varios aspectos:
que en el orden mundial emergente el caleulo de costos y benefi-
cios adquiere nuevas dimensiones y se hace més complicado (...);
que existen diferencias objetivas y variables de intereses tanto en-
tre los pafses periféricos y las potencias centrales® del sistema in-
ternacional como entre los propios pafses periféricos (...); que se
deben eludir las confrontaciones con Estados Unidos salvo en aqué-
llas que afecten cuestiones vinculadas con el desarrollo o que lesio-
nen principios que hacen al interés nacional. En ambos casos, es-
tos desaffos son tan pertinentes como necesarios; que en el orden
mundial emergente la polftica exterior debe definirse y encuadrar-
Se a partir de 4reas teméticas que reflejan més claramente la distri-
bucién efectiva del poder ¥y la separaci6n de intereses en los asun-
tos de la politica y la economfa mundiales (...). En sintesis, los in-
tereses deben orientar los compromisos y las alianzas y no al revés”
(Russell, 19922, )

De esta forma, el autor describia los lineamientos de lo que
podfa constiuir un modelo para la formulacién de la politica exte-
rior; en el contexto de un nuevo orden politico, mundial y nacional.

c-1. Fundamentos de la critica al pensamiento de la
comunidad epistémica

Gracias al recurso ideol6gico, durante los tltimos lustros, “expertos”,
comunidades epistémicas y gobiernos contribuyeron de manera de-
cisiva para imponer un nuevo conjunto de creencias causales ¥ nor-
mativas, cuyo nicleo duro lo constitufa la idea de que el problema
clasico (y no resuelto) del desarrollo, como consecuencia de la dua-
lidad producida por el capitalismo, caracterizada en la morfologfa
centro-periferia, ya no existfa*s, Bajo esta nueva visién ¥a no cabfa
a los Estados o sus gobiernos, sino a los agentes transnacionales, e]

riférico” de Carlos Escuds, se percibe, claramente, la influencia que en su pensa-
miento tiene e! internacionalismo libera] norteamericano.

*** Nétese la utilizacién de categorfas estructuralistas.

“* Como ejemplo, recuérdese el Mensaje del presidente Carlos S. Menem en Ia
cumbre del Movimiento de los No Alineados, en Belgrado: “...No llego para reafir-
mar la peor de nuestras dependencias: 1a dependencia de pensar que nosotros mis-
mos no tenemos culpa alguna de nuestros propios destinos”. Como sefiala J. Para-
diso, “El mensaje era muy claro: Argentina hacfa suyos los argumentos con que
habitualmente las potencias del Norte habian desestimado l1as razones del Sur”
(Paradiso:1993:198).

Formulaciones originales nacionales: paradigmas... | 347

poder de decisién sobre el destino de las economfas nacionales y sus
finanzas; donde la insercién de estos paises en el sistema econémi-
co mundial se darfa ahora en forma pasiva, a través o por medio de
la adopcién de politicas neoliberales, las que asignaban al Estado
una reducida intervencién en los mercados. Esta nueva formg de
insercién era posible —dentro de la adopcién del modelo neolibe-
ral— a través del proceso de privatizaciones y la apertura y desregu-
lacién econémica de los mercados financieros y de bienes transa-
bles. Esta politica formarfa el nticleo de medidas y polfticas amisto-
sas hacia el mercado mundial; caso contrario los pafses se verian en
riesgo de sufrir fugas masivas de capitales especulativos de corto
plazo, reducidos sus niveles de credibilidad externa ¥, por ende, dis-
minuidas sus posibilidades de captar nuevas invers.lones.. o

Estas polfticas se acompafiaron con una amplia flexibilizacién
de los sistemas de seguridad social, del mercado laboral y de los sa-
larios; adema4s del equilibrio macroeconémico y reduc‘:cién del gasto
social piblico. Todas estas medidas pasaban a ser vistas como un
test sobre la “gobernabilidad democrética” de los pafses en desarro-
llo. En la medida que los gobiernos las aplicaran pasaban a contar
con un aval de “estabilidad y gobernabilidad”; en caso contrario,
eran ejemplo de la ingobernabilidad democratica. )

Esta visi6n del fenémeno de la globalizacién, considerada
como fundamentalista®® y parte de la estructura ideol6gica de esa
nueva visién del mundo, sé transformarfa en una formidable herra-
mienta de la nueva colonizacién polftica y cultural que se impuso
sobre los pafses en desarrollo (Bernal-Meza, 2000:64.-65).

En el caso argentino, esa concepcién fue la que impuso el me-
nemismo, siendo el realismo periférico su instrumento ideol6gico-
practico en polftica exterior. o

Como sucede generalmente, existe en los pafses una mgm?u;a—
tiva diferencia entre las propuestas de politica —con las def1n1<:19-
nes que los futuros gobiernos aspiran a llevar adelante en materia
de politica exterior— y la realidad. ‘

Los ejemplos de doctrinas y paradigmas aquf analizados cons-

tituyeron disefios y anélisis en tiempos de democracia. Aquellos que -

fueron implementados —“Tercera Posici6n”, “Autonomia H_etero-
doxa”, “Realismo Periférico”— lo hicieron en perfodos de gobiernos
constitucionales. Este hecho de la realidad sefiala la inexistencia de
vinculos entre régimen politico y politica exterior para la compren-
sién de cambios tan radicales y contrapuestos en sus fundamentos
y praxis?®’, .

¢ Segiin la interpretacion de Aldo Ferrer (1997).

7 Tal lo que se pudo adverlir en otros momentos de la historia contemporinea

_.'““ 4 _

Y
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Paradojalmente, los gobiernos constitucionales del pasado an-
terior a Menem, moderaron su vocacién “independentista”, mien-
tras los gobiernos de facto morigeraron su vocacién por el “alinea-
miento”, tradicién que se romperia gracias al impacto del paradig-
ma construido por la comunidad epistémica del menemismo. Este
constituye asf la gran excepcién. Como sefiala un autor, “precisa-
mente, en la discusién de los afios 80 [estuvo] implicito el interro-
gante acerca de si un pafs como Argentina debfa o podfa tener una
politica exterior. Siguiendo la l6gica de muchas de las argumenta-
ciones y ejemplos mencionados en respaldo de la combinacién de
bajo perfil y alineamiento, debfa arribarse necesariamente a una
respuesta negativa. Esta es la tendencia que se ha impuesto en los
primeros 90%%, tanto en el plano de la polftica exterior como en el
de la estrategia de desarrollo. En definitiva, se trata de no tener ni
una ni otra (Paradiso, 1993:205). Asf, como ocurrié durante el pe-
rfodo agro-exportador, cuando los grupos gobernantes decidieron
por un modelo de desarrollo subordinado, con una politica exterior
adscripta a una visién europeocéntrica —de un mundo liderado por
Gran Bretaita— por primera vez, durante el siglo XX, una politica
exterior subordinada constituyé el complemento de una estrategia
de (sub)desarrollo dependiente. )

d) Pensamiento contestatario al paradigma dominante
de los afios 90

No obstante su enorme influencia y proyeccién, durante la hegemo-
nfa del pensamiento de la comunidad epistémica del menemismo
hubo un pensamiento contestatario. Como ha reconocido Amado
Cervo al hacer un seguimiento de las relaciones internacionales de
América Latina bajo el dominio neoliberal, “outro grupo intelectual
e académico da Argentina, contrap6s sisteméaticamente, por meio
da cétedra, da investiga¢do e das publicagées, uma oposigio criti-
ca a esta comunidade epistémica. Seus membros mais conhecidos
foram Atilio Borén, Mario Rapoport, Aldo Ferrer e o préprio Ber
nal-Meza. Estiveram a postos desde os primeiros momentos. Pre-
nunciaram os erros estratégicos da opgdo neoliberal e nio necessi-
taram aguardar os resultados negativos para o pafs, provocados
pela década menemista em termos de indicadores econémicos e
sociais, para expor suas interpretagées” (Cervo, 2000:14).

y. también en el ejemplo de otros pafses. Cfr. Roberto Russell (1988:1989). Para el
ejemplo chileno, cfr. Bernal-Meza (1989, 1989%).

4 Que en nuestra perspectiva se extendié hasta entrada la primera década del
siglo XXI; cfr. Bernal-Meza (2001).
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De la obra que esos afios me ocup6*®, la linea de interpretacién
sobre la globalizacién es la que creo merece una atencién especial,
en la medida que ella expresa una oposicién critica al “pensamien-
to tinico” y el neoliberalismo; basada en la visién histérico-estructu-
ral del sistema mundial, concepcién que compartimaos con distingui-
dos intelectuales y académicos, tanto latinoamericanos como de
otras regiones, incluyendo algunos europeos y norteamericanos.

Esta oposicién reunié a un grupo importante de autores ar-
gentinos. Tal como se analizé en capitulo precedente (V), la inter-

-pretacién sobre la globalizacién —que, como pensamiento hegemé-

nico dominante, se impuso a partir de la desintegracién del orden
bipolar y la expansién de la mundializacién y concentracién del ca-
pital, en una etapa sin precedentes histéricos—, constituyé el sus-
tento ideoldgico de la reformulacién de las estrategias nacionales
autonémicas de desarrollo y su correlato en los intentos de imple-
mentacién de polfticas exteriores relativamente auténomas que con
vaivenes se habfan aplicado en la mayorfa de los paises sudameri-
canos, en particular Argentina, Brasil y Chile, desde la década de
1950. Esa reformulacién llevarfa a los nuevos modelos de desarrollo
e insercién basados en la apertura y desregulacién, con politicas ex-
teriores de bajo perfil, y a nuevas formas de integracién basadas en
el “regionalismo abierto”. : )
La visién a-histérica, una utopfa reaccionaria del “pensamiento
tnico” sobre la globalizaci6n, constituyé un esfuerzo politico e inte-
lectual con el cual, en distintos pafses de la regién, se intenté despla-
zar al pensamiento critico. Esta experiencia, de la cual Argentina fue
tal vez el més evidente ejemplo, se darfa también, aunque méas ma-
tizada, en el Brasil. Como resulta de suyo evidente, se trat6 de una
confrontacién teérica sobre las relaciones internacionales.

e) Aportes regionales de la “Escuela de Brasilia” y el
“pensamiento contestatario argentino”: la reescritura
de la histora de las relaciones internacionales
bilaterales :

e-1. “Parceria” argentino-brasilefia

La dindmica del Mercosur profundizé el acercamiento entre acadé-
micos e inteleciuales de los dos principales pafses del bloque que
ya venfa déndose desde los primeros acuerdos Sarney-Alfonsin.

49 BEntre ella, la vinculada a la interpretacién del proceso histérico en el cual se

dio la experiencia neoliberal, cfr Bernal-Meza, Raiil (1991; 1994; 1994%; 1996;.1997;
1998 y 2000).
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Coincidentes en la preocupacién sobre el correcto abordaje de la
historia de las relaciones internacionales, el grupo de la “Escuela de
Brasilia”, conducido por Amado Luiz Cervo y algunos miembros de
la Asociacién Argentina de Historia de las Relaciones Internaciona-
les en torno de su presidente e impulsor, Mario Rapoport, se lanza-
ron al desafio de reescribir la historia de las relaciones internaciona-
les bilaterales y del cono sur.

Con una mirada propia, que la distinguirfa de las tradiciones
europeas y norteamericanas de la disciplina, ambos equipos relan-
zaron el desafio de “desnacionalizar las historias nacionales y las
relaciones internacionales”, con dos obras que reunieron el conjun-
to de reflexiones. '

El antecedente fue la contribucién de historiadores de las re-
laciones internacionales que tomaron parte en Brasilia de la “Inter-
nacional Conference on State and Nation in the History of Interna-

- tional Relations of American Countries”, bajo el asupicio del Comi-

té Internacional de Ciencias Histéricas. Amado Cervo y Wolfgang
Dopcke organizaron el primero de los libros que reunirian reflexio-
nes compartidas acerca de las relaciones internacionales de los
pafses americanos?®.

Posteriormente, Amado Luiz Cervo y Maric Rapoport editaron
dos libros, uno en portugués y el otro en espafiol, que reunfan resul-
tados de investigaciones desde esa “nueva perspectiva”®'. Las obras
reflejaban ese empefio intelectual de una integracién argentino-bra-
silefia, de disefio y desarrollo de un abordaje colectivo que fuera
superador de las visiones individuales de cada pafs, marcadas por el
estereotipo y con lecturas a-criticas acerca de la historia de las rela-
ciones internacionales de ambos pafses y entre sf. Como sefialaron
los compiladores, los propésitos de los estudios, cuyo resultado eran
estas publicaciones, fueron: “a) exponer el juego de fuerzas regiona-
les que configuran un subsistema de relaciones internacionales en el
Cono Sur, cuyas rafces se remontan a las antiguas colonias y cuya
dinamica se extiende por los dos siglos de vida propia de los Estados
nacionales; b) analizar la insercién internacional de los pafses des-

160 Cfr, Amado Luiz Cervo ¢ Wolfgang Dopcke (Organizadores), Relagdes Interna-
cionais dos patses americanos. Vertentes da Histéria, Brasilia, Editora da Universida-
de de Brasilia, 1994.

1 Amado Luiz Cervo e Mario Rapoport (organizadores), Histdria do Cone Sul,
Rio de Janeiro, Editora Revan y Brasilia, Editora da Universidade de Brasflia, 1998,
y Mario Rapoport y Amado Luiz Cervo (compiladores), El Cono Sur. Una historia
comiin, Buenos Aires, Fondo dé Cultura Econémica, 2002. La diferencia entre am-
bas ediciones es que en la segunda hay dos capftulos mé4s, uno de de Delia Otero
y otro, adicional, de Edmundo Heredia. Asimismo, en esta segunda entrega hay un
anexo sobre historiografia del cono sur.
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de su incorporaci6n en la expansién de la economfa liberal del capi-
talismo en el siglo XIX, seguido por el proceso de desarrollo hacia
adentro en parte del siglo XX, en busca de un nuevo paradigma en
el mundo globalizado del siglo XXI; ¢) lanzar una mirada distinta
sobre la naturaleza y la versatilidad de las relaciones regionales
como un intento de descubrirlas vertientes histdricas del proceso de
integracién regional; d) escribir un texto didictico que sirva para la
ensefianza de historia en las universidades e instituciones de ense-
fianza, asf como para la comprensién de la vida de los pueblos, de lo
que tienen de comin y de diferente”.

Uno de los académicos miembros de la “Escuela de Brasilia”,
el profesor José Flavio Saraiva, identific6 con las siguientes pala-
bras este esfuerzo conjunto:"A lectura dos livros e das contribugées
dos eventos conjuntos releva o surgimento de um Angulo de estudo
préprio, bem como a identificagdo de problemas e desenvolvimentos
particulares a regido. Observam-se, com efeito, procedimientos e te-
mas comuns, tais como a superagio da velha histéria diplomdtica,
construtda de dentro das nacionalidades, o distanciamento do estudo
de conflitos como o centro historiogrdfico, a énfase nas posibilidades
e na prdtica da cooperagho, a busca de identidades que umna mais do
que as afastem, a preocupapdo, enfim, de substituir os velhos dogmas
da teoria da dependéncia pela identificagdo das oportunidades concre-
tas de desenvolvimento™®.

Desde el punto de vista teérico-metodolégico se trat6é de un
abordaje multidimensional y complejo (al decir de Edgar Morin): es
decir, de una “historia social”, que inducen los compiladores y se
advierte en el conjunto de los autores (Eduardo Ascuy Ameghino,
Carlos Marfa Birocco, Edmundo Heredia, Francisco Fernando
Monteoliva Doratioto, Delia Otero, Eduardo Madrid y Luiz Alberto
Moniz Bandeira).

Las caracterfsticas de esta nueva perspectiva que ofrecen los
textos es, por una parte, una elaboracién de la metodologfa —como
Durosselle fundament6— a partir de la cual debfan estudiarse las
relaciones internacionales y la importancia que las fuerzas profun-
das tenfan en la configuracién del perfil del relacionamiento exter-
no de los pafses. La segunda era el enfoque histérico-estructural de
los estudios, que visualiza la existencia de un sistema mundial or
ganizado bajo las 16gicas del capitalismo histérico, en el cual las
principales potencias del orden de los Estados tuvieron importan-
cia fundamental en la configuracién de las relaciones inter e intra
Cono Sur

42 Jos¢ Flavio Saraiva, “Histdria das Relagées Intemacionais: o objeto de estudo
e a evolugio do conhecimento”, en 1. F. Saraiva, Relages Internacionais. Dois sécu-
los de Histdéria, op. cit.; Volume I, p. 55.
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El aporte de este grupo de académicos reflejé la brisqueda de
nuevos abordajes teérico-metodolégicos y de perspectiva en los es-
tudios de las relaciones internacionales, manifestando asf un pen-
samiento propio sobre la forma de interpretar y reconstruir el pa-
sado, destinado a la construccién de un futuro distinto. El profesor
Claudio Spiguel, en su comentario del segundo de estos libros, se-
fial6 que “a través de la historia de las relaciones internacionales e
interregionales, la reconstrucciéon pormenorizada permite identificar
interacciones objetivas entre historias nacionales, procesos regiona-
les y contexto hemisférico y mundial. Esa reconstruccién no se
despliega aquf ni como mera yuxtapeosicién de las historias nacio-
nales ni como un promedio abstracto de sus elementos comunes.
Una precisa dialéctica entre lo comun y lo diverso, en su simulta-
neidad, se va esbozando a lo largo del recorrido de estas paginas,
lo que pone de manifiesto que estamos, como se afirma en el libro,
ante una postura, una actitud y una opcién metodolégicas” .

e-2. Visiones y enfoques en ambas perspectivas nacionales

Como sefialamos al abordar los modelos para el estudio de las po-
Ifticas exteriores, para Amado Luiz Cervo sélo se puede hablar de
paradigma en relacién a una concepcién particular y concreta de
Estado. Asf, al paradigma de relaciones internacionales del Estado
desenvolvimentista, dominante entre 1930 y 1990, le sucederfa el
paradigma del “Estado normal”, sostenido sobre un consenso en
torno al neoliberalismo (Cervo, 2000; 2001; 2002). Desde este punto
de vista, y concretamente en el caso brasilefio, se advertirfa la pre-

sencia de un mismo pensamiento en polftica exterior, cubriendo .

hasta la llegada de Collor de Mello. Dentro del paradigma habria
diferencias entre la estrategia de un desenvolvismo auténomo y otro
desenvolvimento asociado, pero que mantuvo una racionalidad y
continuidad en materia de polftica exterior; es decir, el desenvolvi-
mento fue el factor que dio racionalidad a la politica exterior. A
este perfodo le seguirfa otro, de indefinicién en polftica exterior,
debido justamente a la “danza de los paradigmas”, entre el abando-
no definitivo (es decir, no concretado totalmente) del paradigma del
“Estado desenvolvimentista” y la adopcién (no definitiva) de aquél
identificado como “del Estado normal” e, incluso, hasta presencia
de iniciativas correspondientes al modelo de “Estado logfstico”.

3 Claudio Spiguel, Resenas Bibliograficas: Mario Rapoport y Amado Luiz Cervo
(comp.), El Cono Sur, una historia conuin, en revista Ciclos, Buenos Aires, Univer-
sidad de Buenos Aires, Afio XII, Vol. XII, N° 24, segundo semestre de 2002, p. 233.
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Esto hizo que el pensamiento en materia de polftica exterior,
a partir de 1990, tampoco fuera homogéneo durante el perfodo
de referencia.

En Argentina, desde el punto de vista de la construccién teéri-
co-metodolédgica del abordaje de las relaciones internacionales, ha
habido dos fuertes corrientes; la primera, mucho mas numerosa
-—aun cuando en su interior coexisten grupos que difieren comple-
tamente acerca de la fundamentacién de la politica exterior**— es
aquella de tradicién clasica, en el sentido que comparte la ontologia
Estado-céntrica; que separa, como compartimentos estancos, la po-
litica exterior de otros subsistemas (como el econémico) e, incluso,
restringe el concepto de orden mundial a las cuestiones vinculadas
con lo que tradicionalmente se ha denominado “polftica internacio-
nal”, “politica mundial”, “asuntos internacionales” o “relaciones in-
ternacionales”. En estos grupos, el concepto de paradigma adquiere
una significacién en tanto “modelo a seguir” o “aplicado”, en la po-
Iftica exterior.

Un segundo grupo, mucho maés reducido -en ntmero, pero de
importante produccién critica, ha buscado interpretar la politica
exterior como parte de un todo del cual es indivisible, Para estos
autores, entre los cuales deben sefalarse a Mario Rapoport, José
Paradiso y Ratl Bernal-Meza, la utilizacién del concepto de para-
digma apunta a la identificacién de “un pensamiento” en mate-
ria de polftica exterior, que debe ser puesto contra el telén de
fondo de la politica piblica, es decir, la estrategia de desarrollo e
insercién externa, dentro de una visién sistémico-estructural del
mundo. .

e-3. Aportes de la Asociacién Argentina de Historia de las
Relaciones Internacionales

Con una preocupacién que se inicié teniendo como objetivo siste-
matizar la reflexién sobre los estudios de historia de las relaciones
internacionales en Argentina, un grupo de académicos de distintas
universidades, entre las que se destacaban la de Buenos Aires, la
Nacional de Cérdoba, la Nacional del Centro, la Catélica Argentina
(Rosario), la Nacional de Rosario y otras, impulsaron la creacién
de la Asociacién Argentina de Historia de las Relaciones Internacio-
nales (AAHRI), que rapidamente extenderfa su influencia moviliza-
dora hacia otros pafses de la region.

“¢ En particular entre los que adhierieron al neoliberalisimo, tal la “comunidad
epistémica” del menemismo y aquellos que lo rechazaron terminantemente.
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Creada con ocasién de las “I° Jornadas de Historia de las Re-
laciones Internacionales” (Universidad Nacional de Cérdoba, julio
de 1993), desarrolla desde entonces una importante labor de re-
flexi6n, investigacién y formacién en la disciplina, realizando even-
tos anuales que han convocado a cientos de académicos y estudian-
tes de distintos pafses. A aquellas Primeras Jornadas, organizadas
bajo la direccién del Dr. Edmundo Heredia, le siguieron las “II°
Jornadas de Historia de las Relaciones Internacionales Latinoame-
ricanas. Teorfas y Temas”, organizadas bajo la conduccién de-la
Dra. Beatrfz Figallo (Universidad Catélica Argentina y Universidad
Nacional de Rosario; Rosario, octubre de 1994); las “III° Jornadas
de Historia de las Relaciones Internacionales. Globalizacién e His-
toria", organizadas bajo la conduccién del Dr. Radl Bernal-Meza
(Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires;
Tandil, junio de 1996) y las IV Jornadas, bajo la convocatoria de
“Seminario Internacional: Procesos ‘de integracién y bloques regio-
nales. Historia, Economfa y Polftica”#, con la conduccién del Dr.
Mario Rapoport (Universidad de Buenos Aires; Buenos Aires, sep-
tiembre de 1997). ' v

En el afio 1999 la Asociacién acept6 la invitacién de un gru-
po de académicos chilenos para realizar las siguientes jornadas en
Santiago de Chile, bajo la conduccién del Dr. Joaquin Fermandois,
oportunidad en la cual fue lanzada la “Asociacién Chilena de His-
toria de las Relaciones Internacionales” y la “Asociacién Latinoame-
ricana de Historia de las Relaciones Internacionales”. Asi, bajo el
titulo de “VI Jornadas de Historia de las Relaciones Internaciona-
les, América Latina y la Sociedad Internacional, Actores, Regiones,
Globalizacién”, organizadas conjuntamente con la AAHR]I, el Insti-
tuto de Historia de la Pontificia Universidad Catélica de Chile y el
Instituto de Estudios Avanzados de la Universidad:de Santiago de
Chile, se llevaron a cabo éstas ¢n la Pontificia Universidad Catéli-
ca de Chile (Santiago de Chile, octubre de 2001), Las siguientes
Jornadas se llevaron a cabo como “Simposio: La Historia de las
Relaciones Internacionales y el Cono Sur”, en el marco del Primer
Congreso de Relaciones Internacionales del IRI (Universidad Nacio-
nal de La Plata; La Plata, noviembre de 2002).

465 Este fue uno de los miés grandes eventos que se hayan organizado en el pafs,
en el irea de las ciencias sociales en general. Asistieron m4s de 600 personas, en-
tre académicos y estudiantes; con aproximadamente 400 ponencias y presencia de
expositores de mis de 11 paises, entre ellos de Argentina, Brasil, Canad4, Francia,
Chile, Uruguay, Estados Unidos, etc. La demostracién de la calidad y nimero de
ponencias se reflejé en la publicacién posterior de aquellas ponencias selecciona-
das, cuya edicién fue hecha por el Honorable Congreso de la Nacién Argentina, en
un volumen de m4s de 800 piginas.
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La mayor parte de estas Jornadas ha dado lugar a importan-
tes publicaciones, que reflejan los nuevos aportes a la disciplina*®’.
Cada una de ellas ha tenido asimismo una mesa o panel central, en
el cual se han expuesto los principales avances, destacédndose los
trabajos sobre “Regién y espacio en las relaciones internacionales”
(Edmundo Heredia); “Teorfa e historia de las relaciones internacio-
nales” (Mario Rapoport, Edmundo Heredia y Radl Bernal-Meza) y
“Globalizacién e historia” (Ratl Bernal-Meza y Mario Rapoport),
que constituyen aportes originales en el contexto del pensamiento
latinoamericano, segin la perspectiva de este libro.

166 Bste seminaria fue organizado por el Instituto de Investigaciones de Historia
Econémica y Social, de la Facultad de Ciencias Econdmicas de Ja UBA y formé
parté también de la lfnea de cooperacién con la Universidad de Brasilia, segtn el
compromiso asumido en el XVIII Congreso Mundial de Ciencias Histéricas (Mon-
treal, 1995).

47 Cfr. Asociacién Argentina de Historia de las Relaciones Internacionales, IT
Jomadas de Historia de las Relaciones Internacionales Latinoamericanas. Teorfas y
Temas, Rosario, AAHRI/Universidad Nacional de Rosario/Universidad Catélica Ar-
gentina, 1996 y Asociacién Argentina de Historia de las Relaciones Internacionales,
Il Jornadas de Historia de las Relaciones Internacionales: Globalizacién e Historla,
Buenos Alres, Imprenta del Congreso de la Nacién, 1998. Selecciones de ponencias
han sido publicados como artfculos por la revista Ciclos en la historia, la economfa
y la sociedad, Buenos Aires, Instituto de Investigaciones de Historia Econémica y
Social, Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad de Buenos Aires, entre ellas
en los Nos. 12 (ler. Semestre de 1997); 14-15 (Niimero especial, ler. Semestre de
1998); y 16 {2° semestre de 1998).




