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RESUMEN

Este articulo intenta responder dos interrogantes que atraviesan la relacion entre los
condicionantes internos y la politica exterior en Argentina. El primero esta ligado al
campo académico, e indaga sobre las razones de la llegada tardia al pais de la
influencia de los enfoques teéricos que destacan la necesidad de analizar los
condicionantes internos para comprender adecuadamente el devenir de la politica
exterior. El segundo se vincula con aspectos politico-ideoldgicos, y analiza por qué
a partir del proceso de redemocratizacion los condicionantes domésticos crecieron
en importancia como fuentes de la politica exterior y generaron distintas respuestas
por parte de los gobiernos de turno. Seguidamente, se describen breve y criticamente
los efectos que ocasionaron cada una de dichas respuestas sobre los contenidos de la
accion externa y las condiciones de vida de la sociedad.
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ABSTRACT

This article tries to answer two questions that go through the relationship between
domestic constraints and foreign policy in Argentina. The first is linked to the
academic field and aims to analyze why the influence of intermestic approaches
came late to the country. The second is linked to political-ideological aspects and
aims to explain why, from the process of redemocratization, domestic constraints
grew in importance as sources of foreign policy and generated different responses
during each administration. Finally, we describe briefly and critically the effects of
these answers on the contents of the external action and on the society's living
conditions.
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Introduccion

Desde finales de la década de 1960 y muy especialmente de la de 1970,
numerosos estudios de Relaciones Internacionales y Politica Exterior (PE)
en los paises centrales han destacado la necesidad de incluir los
condicionantes internos para comprender adecuadamente el proceso de
formulacion y ejecucion de la PE. Los aportes de Rosenau (1967), Putham
(1988) y Moravsik (1993) son una muestra de la relevancia de la cuestion.

Sin embargo, en el caso de Argentina, la aplicacion de estos enfoques fue
mas tardia. En este marco, puede hacerse una primera pregunta: ¢por qué
dichos enfogques comenzaron a valorarse con posterioridad a lo recomendado
por el mainstream, cuando la influencia tedrica de la produccion
estadounidense en nuestro pais ha sido significativa? Posteriormente, de
manera paralela a la recuperacion democréatica en 1983, la tendencia se
modifico, iniciandose un periodo donde se incrementaron las investigaciones
basadas en enfoques interactivos que incluyen y valoran el andlisis de los
condicionantes domésticos como fuente para la formulacién de la PE (Lanus
1984; Escudé, 1984, 1987 y 1990; Busso, 2010 y 2016a; Miguez, 2013 y
2016; Rapoport y Spiguel, 2003; Rapoport, 2004; Russell, 1991; Russell y
Tokatlian 2015; Morgenfeld 2018). Dicho cambio habilita una segunda
pregunta en torno a cuéles son las razones que explican este giro.

Desde la perspectiva asumida en este trabajo, causas de origen académico
y politico afectaron y afectan el analisis de la relacion entre los
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condicionantes internos y la PE. En este marco, las tradiciones tedricas
predominantes hasta la década de 1980, la definiciones de PE, la disputas
sobre si la PE es una politica publica (PP) con la mismas caracteristicas que
otras o tiene particularidades que la diferencian de manera significa, cruzaron
los debates académicos. Simultdneamente, la dimensidn politico-ideoldgica
de cada gobierno afect6 el nivel de democratizacion de la PE en cuanto a la
participacion social en su proceso de formulacion, como en sus contenidos.
Asi cuestiones tales como si la PE debe orientarse mas en funcion de los
condicionantes domésticos o externos para lograr una insercion internacional
exitosa; qué actores deben ser incluidos en los debates sobre la misma; si la
PE debe continuar enmarcada en las formas, instituciones y practicas
tradicionales o debe afrontar procesos de cambio como otras PP fueron
algunos de los items afectados por la preferencias ideoldgicas de quienes
ocuparon la Casa Rosada. Desde el de vista de la autora, esta situacion se
complejiza debido a las sucesivas crisis que enfrenté Argentina desde 1983.
Dentro de ellas, la acontecida en el 2001 es, hasta el presente, la mas
profunda y puede describirse como un episodio cercano al colapso estatal.

A partir de esta caracterizacion puede afirmarse que la preeminencia o no
de los condicionantes domésticos como fuente de la PE fue el resultado de
ambas influencias: académica y politica. Por ello, este articulo propone dar
un conjunto de respuestas, seguramente parciales, a las preguntas enunciadas
en el parrafo anterior. A tal efecto se repasaran brevemente los impactos
tedricos y conceptuales, los debates ligados a la condicion de la PE como PP,
las interpretaciones sobre sobre si el camino para la formulacién de la PE
debe ser de adentro hacia afuera o a la inversa, qué demandas deben
atenderse -domeésticas o sistémicas- para lograr una buena insercion
internacional y en qué sentido las crisis recurrentes afectan la formulacion
de la PE.

A los efectos de cierta precision conceptual es conveniente aclarar que los
condicionantes internos o domésticos suelen definirse de manera tipoldgica,
es decir, asociados a una serie de variables propias del &mbito interno de un
pais. Van Klaveren (1992, 179 y ss) subraya el peso del sistema politico,
que incluye al régimen politico; la politica econdmica o estrategia de
desarrollo adoptada por el gobierno de turno; los actores y las caracteristicas
del proceso de toma de decisiones y, por ultimo, los recursos o capacidades,
tangibles o intangibles, que el Estado posee a la hora de llevar adelante la
formulacion de PE, como los factores econémicos, demogréaficos,
geograficos, étnicos, culturales. Por su parte Russell, en linea con Rosenau,
destaca que, ademds de las variables sistémicas, existen cuatro macro-
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variables internas que aportan metodol6gicamente para el analisis de la PE:
individuales;,de rol, gubernamentales y sociales (Russell, 1991).

Lo dicho hasta aqui no significa tomar una posicion ligada a la hipétesis de
los enfoques del modelo politico-social que sostiene que las preferencias
externas son siempre endogenamente determinadas y no son fijas (Lima,
1994), pero si entendemos que el desarrollo de los estudios de PE ha
consolidado el supuesto de que la conducta externa de los estados depende
de una articulacién inconstante de factores domésticos y sistémicos. En este
sentido, coincidimos parcialmente con Russell (1991) cuando afirma que
esta es una cuestion esencialmente empirica y no filosofica. Esto
caracterizacion es valida metodol6gicamente y por ello siempre es necesario
identificar la red de causas que mas influyen en la explicacién de una politica
0, en términos mas cualitativos, pensar en el conjunto de acontecimientos
que contribuye a comprender una politica, en este caso especifico la PE.
Dicho conjunto predominante de causas o acontecimientos puede, en
ocasiones, ser prioritariamente sistémico o mayoritariamente doméstico en
otras, sin que esto signifique adoptar un determinismo explicativo.

Sin embargo, esta mirada metodoldgica debe compensarse cuidadosamente
cuando el andlisis se realiza sobre la eleccion que cada gobierno hace en
referencia a las fuentes de formulacion de la PE. Aqui, los componentes
politico-ideoldgicos ocupan un lugar relevante y muy dificilmente puedan
ser separados plenamente del debate filoséfico en tanto discuten dos
opciones: si la PE debe formularse de afuera hacia adentro o de adentro
hacia afuera. Como se vera mas adelante, esta no es una eleccion neutra.
Una u otra direccion afecta tanto el perfil de las decisiones de los actores
nacionales e internacionales como el impacto que estas generan en los
escenarios socio-econdmicos nacionales. Dichos impactos pueden ser
coyunturales o permanentes y alcanzar mayor o menor relevancia en funcién
del contexto analizado. Consecuentemente, la  inclusion de los
condicionantes internos en el proceso de comprension de la PE involucra
describir el momento histérico, identificar a los actores que participan de ese
proceso y analizar el juego de presiones de los diversos sectores que intentan
moldear el accionar externo de un pais de acuerdo a sus propios intereses
(Busso, 2016-a). Por ello, como afirma Breuning (2007, 117) la variable
condicionantes domésticos requiere ser pensada de forma desagregada por
medio de la identificacion de distintos niveles de analisis. Asimismo, dichos
condicionantes deben ser vistos no sélo como limitaciones, sino como
oportunidades para el desarrollo de determinadas politicas. Finalmente, debe
considerarse que, desde una perspectiva académica y politica, reconocer la
importancia de los condicionantes domésticos contribuye a la comprension
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de dos temas que se interrelacionan con la cuestion analizada: la condicién
de la PE como PP y la posibilidad -0 no- de fomentar un proceso de
democratizacion de la PE.

Las influencias académicas: teoria, conceptos, contextos historicos y
politica publica

Como sefialamos anteriormente, la influencia de los enfoques tedricos
que incluyen a los condicionantes internos como fuente de formulacion de la
PE llegé a Argentina tardiamente y se jerarquizé desde el retorno del pais a
la democracia.

Un primer intento de respuesta a la pregunta sobre por qué dichos
enfoques comenzaron a valorarse con posterioridad a lo recomendado por el
mainstream puede rastrearse en la dimension tedrica.

Es sabido que la comunidad epistémica internacionalista sefiala a la
escuela realista como el principal paradigma interpretativo de las Relaciones
Internacionales hasta los setenta. Para el realismo clasico las causas de la PE
se encuentran Unicamente en el contexto internacional y, por lo tanto, el
disefo de esta PP es una respuesta de los estados a las amenazas y
oportunidades del escenario externo. En esta vision, el Estado

es un actor racional y unificado que adopta una PE como reflejo de los riesgos y

ocasiones que le presenta el sistema internacional -global o regional- con el fin

de maximizar sus intereses. (Lasagna, 1996, 45).

Consecuentemente, como afirma Lima (1994) estos enfoques asumen
que la PE se configura en un proceso relativamente aislado de la sociedad en
la que ocurre, a lo que -desde nuestra perspectiva- debe sumarse la
concepcion elitista que el realismo clasico tiene sobre quienes estan en
condiciones de pensar el mundo, identificar el interés nacional y defenderlo.
Esta es una tarea propia del estadista junto a una burocracia especializada,
mientras que la participacion de la sociedad a través de la presentacion de
reclamos e intereses, como ocurre en otras PP, no es considerada necesaria
y, mas aln, es evaluada como perjudicial.

La academia argentina recibi6é la influencia realista y considerd sus
argumentos como una de las fuentes centrales para explicar la PE hasta la
década de 1980. A diferencia de lo acontecido en Estados Unidos, donde el
predominio de esta escuela convivié con las teorias liberales -que vinculaban
la PE al tipo de sistema politico y permitian miradas desagregadas del
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Estado- y las conductistas -que impulsaban los estudios sobre proceso de
toma de decisiones (Allison, 1975)-, en Argentina, el influjo realista opacd
al resto de los enfoques e, inclusive, tampoco se privilegiaron los ajustes que
la propia escuela realista realizé a través de sus corrientes como el realismo
neoclasico® (Rose, 1998).

A pesar de ello, es necesario mencionar propuestas tedricas nacionales y
regionales que, provenientes de disciplinas y convicciones ideoldgicas
diversas, operaron como limite a la consolidacion realista. En Argentina se
destacan el pensamiento de Prebisch canalizado en la teoria del desarrollo y
los aportes de Puig via la teoria de la autonomia; mientras que entre las
contribuciones regionales sobresale la academia brasilefia con autores como
Dos Santos, Furtado, Marini, Cardoso, quienes fueron parte de la
intelectualidad que propuso la teoria de la dependencia, y sumo el
pensamiento enriquecedor de Jaguaribe. Estas teorias tienen en comun la
preocupacion por el desarrollo nacional y la necesidad de buscar mayores
grados de autonomia politica. En este sentido, sus lineas argumentales
reclaman que las acciones politicas y econdmicas externas se orienten hacia
la solucion de los problemas locales y, desde un punto de vista metodolégico,
sus analisis recurren a variables domésticas y sistémicas.

Algunos resultados positivos de la sustitucion de importaciones propuesta
por los desarrollistas y el interés académico-politico que despertd la teoria
de la dependencia palidecieron cuando se sentaron las bases del modelo
neoliberal-conservador liderado por Reagan y Thatcher a inicios de la década
de 1980. Estas nuevas ideas actuaron como mandatos que se expandieron en
la globalizada década de 1990, favoreciendo la preminencia de un
pensamiento Gnico y de las llamadas democracias por default > que

A lo largo de las décadas de 1980 y 1990 aparecieron obras que continuaban abrazando los
postulados centrales del realismo cléasico pero también reflexionaban sobre las limitaciones
de dicha corriente y aportaron sobre el rol de los condicionantes internos. En ese marco, el
realismo neoclésico sostiene que los factores sistémicos determinan los lineamientos
generales de la PE de todo Estado y argumenta que el objetivo y las ambiciones de PE de un
pais estan conducidos primero y principalmente por su lugar en el sistema internacional. A
pesar de ello, este enfoque destaca que para entender la forma en que los estados interpretan
y responden al ambiente externo se debe analizar como las presiones externas son trasladadas
a través de las variables intervinientes al nivel de la unidad en tanto las decisiones de PE son
tomadas por los lideres politicos y las elites, por lo cual son sus percepciones de poder relativo
las que importan y no solamente las cantidades relativas de recursos fisicos. Es por ello que
paises con iguales capacidades materiales acttan de forma diferente en virtud de sus distintas
estructuras domésticas (Rose, 1998, 146-147).

2 En términos de Whitehead (1993), lo que se dio en esos afios en América Latina, es un
fendmeno de democracia por default. En este marco el autor establece una relacion entre
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conllevaban la despolitizacion de la sociedad civil y la consiguiente
disminucién de su participacion como fuente de las PP, entre ellas de la PE.
Sin embargo, la crisis del modelo neoliberal en Argentina en 2001 abri6 la
puerta tanto a una mayor movilizacion social como a la recuperacion de los
conceptos politicos y econdémicos de las teorias del Sur. Estos ultimos, que
habian sido parte del discurso de Raul Alfonsin, resurgieron en los gobiernos
de Nestor y Cristina Kirchner cuando argumentaban sobre los contenidos de
la PE y su conexion con las necesidades e intereses domésticos. Sin embargo,
esta estructura conceptual no logré un estatus hegemonico, como lo muestra
su dilucion en los gobierno de Carlos Menem y Fernando de la Rda después
de la experiencia alfonsinista y actualmente con la gestién de Macri que
sucedid a doce afios de kirchnerismo.

Por otra parte, desde una perspectiva empirica, la distribucion de poder a
nivel global también contribuy6 a consolidar el supuesto de que la PE
responde principalmente a las influencias sistémicas. Dicho supuesto era
mas evidente para los estados débiles que para los poderosos. En este marco,
mas alla de la inicial insercion internacional de Argentina como granero del
mundo, durante el siglo XX el pais se enmarcé entre los estados en vias de
desarrollo y fue, en términos cepalinos, parte de la periferia, continuando
sus debates sobre cuél seria el esquema de insercién internacional apropiado
(Miranda, 2001, 2012). La persistencia de problemas politicos y la ausencia
de desarrollo incrementaron a nivel politico, académico y social la
percepcion de que las influencias externas provenientes de los estados
centrales y los actores econdmicos internacionales condicionaban
fuertemente el disefio de la PE (Russell, 1991). En otras palabras, las ideas
predominantes sefialaban que los estados en vias de desarrollo lidiaban con
un escenario donde el poder estaba en otro lado y el espectro de alternativas
para la PE era limitado.

Sin dudas, estas percepciones tenian sustento efectivo. Las experiencias
regionales que habian intentado por vias diversas aplicar politicas exteriores
autonomicas, ligadas a las necesidades de desarrollo locales o impregnadas
por nuevas propuestas ideoldgicas, se enfrentaron a los limites impuestos por

despolitizacién y hegemonia neoliberal cuyo principal beneficio es evitar la inestabilidad
populista. Asi, el neoliberalismo podia proveer una via de consolidacién democréatica donde
los politicos debian mantener altos niveles de despolitizacion mientras avanzaban en las
reformas de mercado. Obviamente, este andlisis se ve obligado a reconocer que la democracia
consolidada por este medio carece de muchos de los elementos usualmente vinculados con la
idea de democracia liberal: alto grado de participacion, posibilidad de eleccién entre
alternativas politicas, derechos ciudadanos extendidos.
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los estados mas poderosos®. Asi, la coincidencia entre percepcion y realidad
contribuyd a que el debate sobre el predominio de las influencias sistémicas
versus las domésticas en el disefio de la PE, adquiriese un perfil mas
filoséfico y politico que empirico. De esta manera aparece una paradoja.
Mientras focalizar la atencion en los factores externos como causas centrales
de la PE era parte de una mirada politica critica hacia los grandes poderes,
acotar simultdneamente la importancia de condicionantes internos,
especialmente aquellos canalizados en mayores demandas sociales y un
incremento del nivel de politizacidn, limité el proceso de construccion de la
PE como PP y su consecuente democratizacion.

En consonancia con lo anterior, el debate sobre si la PE es una PP con
caracteristicas particulares, también conforma el grupo de motivos por los
cuales los estudios sobre la relacion entre condicionantes internos y PE se
desarrollaron tardiamente en Argentina.

La literatura actual sobre PE ha avanzado sobre el supuesto de que es
necesario trabajar el concepto de PE entendido como una PP (Lima, 2013),
sometida a las mismas exigencias que otras politicas estatales. Esto conlleva
entenderla, como subrayaron hace tiempo Rosenau (1967) y Putnam (1988),
en el marco de la interaccién permanente entre los ambitos interno e
internacional.

Si bien la preocupacién de la academia sudamericana para analizar la PE
como PP es creciente (Lima, 2013; Milani y Pinheiro, 2012 y 2013; Busso,
2010; Belém Lopes, 2013; Miguez, 2017), esta tendencia coexiste con
quienes afirman que es innecesario y poco pertinente realizarlo porque esta
claro que la PE es una PP mas. De ahi la necesidad de aclarar que los nuevos
enfoques no desconocen su condicion formal de PP, sino que subrayan la
lejania o ausencia de la sociedad en el proceso de formulacién de la PE, esto
la diferencia de las interacciones tipicas que el Estado y la sociedad
mantienen cuando se formulan otras PP.

Para Oszlak y O’ Donnell la PP es concebida como

. un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada
modalidad de intervencion del Estado en relacidn con una cuestion que concita
la atencidn, interés o movilizacidn de otros actores en la sociedad civil. De dicha
intervencion puede inferirse una cierta direccionalidad, una determinada

3 El peronismo en 1945, Guatemala en 1954, Cuba en 1959, Republica Dominicana en 1965,
Chile en 1973, Nicaragua en 1979, Granada en 1983, son ejemplos de algunos casos en los
que Estados Unidos y otros actores operaron -via sancion, aislamiento o intervencion militar
directa- contra cualquier proceso politico que vinculara la PE con cambios internos en favor
de los intereses de la sociedad.
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orientacion normativa, que previsiblemente afectard el futuro curso del proceso
social hasta entonces desarrollado en torno a la cuestion. (1981: 6).

Asi, toda PP enlaza tres sistemas: el politico, el administrativo y el social,
en funcion de que conjuga una respuesta a problemas o necesidades de la
sociedad; que tiene lugar fundamentalmente en el ambito de lo politico y que
es ejecutada por los cuadros administrativos (Salazar Vargas, 2009).

Por ello, como ya afirmamaos, pensar la PE como PP en primera instancia
implica poner la mirada sobre los actores domésticos y su interrelacién con
el Estado para, posteriormente, examinar como esa dindmica impacta sobre
la PE, afectando su nivel de politizacion y democratizacion y sus contenidos.
Sin embargo, esta mirada debe ser cautelosa cuando conecta causalmente y
de forma lineal un conjunto dispar de actores y situaciones sociales, politicas
y econdmicas domésticos con la idea de una PE democraticamente
orientada. En ese sentido, como el analisis del fenémeno en Sudamérica es
novedoso, compartimos con Belém Lopes que

... SU conceptualizacion debera permanecer abierta, construyéndose a traves de

narrativas, nutriéndose de practicas e ideas y atendiendo al criterio minimalista

de considerar como dignas de apreciacion las posibilidades que la poblacion de
un Estado dotado de instituciones demaocréticas tiene para influir —y, en Gltima

instancia, condicionar— el rumbo de su propia PE (2013: 8).

En Argentina, esa no ha sido ni la practica politica ni la mirada académica
predominante. Entre los factores que echan luz sobre esta caracteristica
aparece la limitacion de la participacion social en los procesos politicos fruto
de la inestabilidad institucional determinada por la presencia recurrente de
gobiernos autoritarios. La generacion de PP disefiadas como fruto de una
articulacion democratica entre el Estado y la sociedad no existid en
Argentina durante muchos afios. Asimismo, la violencia de los gobiernos
militares lograba acotar los avances que en términos de participacion politica
y consolidacion de la sociedad civil se lograban bajo las experiencias
democréticas desarrolladas antes de cada golpe de estado (Garreton, 1982;
Bordn, 1983; Simonoff, 2010; Rapoport 2010).

En ese contexto, el tipo y la calidad del sistema politico no sélo alejé a la
PE de la sociedad, sino que consolid6 el supuesto tedrico y metodoldgico de
que la cercania entre ambas era una practica privativa de las democracias
desarrolladas. Desde esta perspectiva la fortaleza de distintos mecanismos
institucionales disefiados en esos paises era la via a través de la cual se
canalizaba y se legitimaba la representacion de los intereses locales en la PE.
Asi, el rol activo de los parlamentos; la existencia de lobbies
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institucionalizados; la presencia de thinks tanks eran identificados como los
medios a través de los cuales se trasmiten los intereses de diversas regiones
0 provincias, sectores econdmicos privados, sociedad civil y posturas
académicas para que ellos lleguen al Estado y sean tenidos en cuenta en el
disefio de PP. Esta practica no era facilmente trasladable a los paises en vias
de desarrollo, como Argentina, debido a que vivian bajo gobiernos
autoritarios o de institucionalidad democratica menos consolidada y carecian
de instituciones publicas y privadas que conectasen las necesidades e
intereses locales con la accion externa del Estado.

Sin embargo, en Argentina, tanto la vuelta a la democracia como las crisis
reiteradas generaron mayores demandas sociales que, debido a la condicion
interméstica de la PE, en algunas ocasiones impactaron sobre la direccion de
esta PP*. Asimismo, la creciente complejidad de la agenda global que
conlleva la participacion de diversas agencias estaduales mas alla de las
fronteras nacionales y las disputas crecientes de actores politicos,
econémicos, sociales y sus respectivas conexiones internacionales
complejiza el proceso de toma de decisiones sobre la accion externa del
Estado. Consecuentemente, acordamos con Milani y Pinheiro que la PE
necesita

de parametros de investigacion que incorporen los diversos actores presentes en

su proceso decisorio, en su mas diversas formas de participacion tomando en

cuenta los distintos modelos de interaccion politica (influencia, participacion,

cooperacion, resistencia, conflicto (2013, 12).

Ello no desconoce que en Argentina el sistema presidencialista y la
Constitucion Nacional favorecen la concentracion de la toma de decisiones
sobre cuestiones externas en el poder ejecutivo, tendencia que no se modificd
con el regreso a la democracia.

En el campo de los conceptos que refieren y caracterizan a la PE, el
supuesto sobre la necesidad de entenderla en el marco de la interaccion
permanente entre los &mbitos interno e internacional y no sélo sujeta a las
influencias sistémicas, asi como la tarea ineludible de pensarla en términos

4 A modo de ejemplo puede mencionarse, entre otros, el apoyo de la sociedad argentina a la
firma del acuerdo con Chile por el conflicto del Canal de Beagle; el rol desempefiado por la
Asamblea Ambientalista de Gualeguaychu durante el conflicto con Uruguay por la instalacion
de pasteras en el rio homoénimo; el protagonismo de varios organismos de derechos humanos
en la gestion externa de Argentina sobre esta cuestion durante el kirchnerismo; las acciones
de la DAIA y la AMIA para decretar inconstitucional el Memorandum de entendimiento con
Irdn firmado por el gobierno argentino.
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de una PP sometida a las mismas exigencias que otras politicas estatales,
viene siendo marcado por distintos autores desde la década de los ochenta.
Consecuentemente, durante los Ultimos treinta afios en América Latina en
general y en Argentina en particular, las conceptualizaciones de PE han ido
enfatizando, de diversas maneras y con distinta intensidad, la coexistencia de
variables internas y externas como parte de la dindmica sobre la cual se
disefia y ejecuta la PE, mientras que otros enfatizan la atencion de las
demandas locales como la principal tarea que compete a la PE en tanto PP.
Un breve repaso de definiciones sustenta lo dicho.
Ya a fines de la década de 1980 Roberto Miranda entendia que
la PE es la expresion o la estrategia que tiene la sociedad politica para percibir el
mundo y para proponer modos de insercion del Estado en el contexto
internacional. Esto significa tener en cuenta los aspectos materiales o contenidos
de la PE, los cuales a su vez tienen que ver con el hecho de la interaccion entre
los que son exdgenos y los que son enddgenos (Miranda, 1988, 22).

En esa misma etapa Perina sostenia que la PE se expresa

en un conjunto de decisiones y acciones tomadas por los gobernantes de un
Estado, precisamente en respuesta a ciertas demandas y determinantes internos
tanto como externos, calculados para cambiar o preservar las condiciones del
contexto internacional, siempre con el objetivo de promover los intereses y
valores del Estado en el sistema internacional (Perina, 1988, 13).

Un tiempo después, Alberto Van Klaveren (1992) argumentaba que la PE
de un Estado es la expresion internacional de una sociedad, pero también
sirve para integrar al mundo en esa sociedad.

Por su parte, Lasagna considera que la orientacion del régimen

refleja, por un lado, las creencias basicas del grupo que gobierna acerca de los

asuntos mundiales y como ellos se relacionan con los intereses externos e

internos del Estado. Por otro, refleja la coalicion de intereses sociales,

econdémicos y politicos asociados al régimen. La premisa tedrica de este concepto

es que un grupo o coalicién dirigente deja su impronta tanto en las metas y

objetivos del Estado en asuntos externos, como en la naturaleza de la reaccion

del Estado ante estimulos internacionales. Esto Gltimo se refleja en el estilo

diplomatico que adopta un régimen. (Lasagna, 1996, 54-55).

Ya en el siglo XXI, definiciones como la de Lafer (2002) entienden que
la tarea de la PE como PP es traducir necesidades internas en posibilidades
externas para ampliar el poder de control de una sociedad sobre su destino.
Para el autor esto implica una evaluacion de la especificidad de intereses y
necesidades basada en una visién, mds o menos explicita, de como realizar
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el bien comdn de la colectividad nacional, lo cual no constituye una tarea
facil.

Como puede observarse en este conjunto de definiciones de autores
latinoamericanos aparecen una serie de consideraciones -necesidades
internas, expresion internacional de una sociedad, expresion o estrategia de
la sociedad politica, relacion entre tipo de régimen y PE, coalicion de
intereses nacionales, entre otras-, que superan ampliamente aquellas
nociones que entienden la PE solo como la reaccion gubernamental a las
influencias sistémicas.

En breve, la incorporacion de la dimension interna es el dato distintivo en
tanto esta constituye el elemento nuevo en comparacion con las lineas de
trabajo fomentadas por el realismo clasico. Asi, subrayar la importancia de
reconocer la creciente naturaleza interméstica de la PE sefiala también la
necesidad de tener en cuenta cdmo los condicionantes internos operan sobre
la PE debido a que esta es, cada vez mas, disefiada y ejecutada como una PP
sometida a los vaivenes locales tal como ocurre con otras dimensiones de la
accion gubernamental, pero sin olvidar gque la PE recibe constantemente
impactos externos que abarcan el espectro que va desde las acciones
cooperativas hasta las mas conflictivas generadas por actores
gubernamentales y no gubernamentales de origen externo.

Estos avances conceptuales en las definiciones de PE provenientes de la
academia latinoamericana no se reflejan con la misma intensidad en términos
de estudios empiricos sobre los cuales sustentar estas conceptualizaciones.
Con esto queremos sefialar que si bien se ha constituido en un lugar comin
hablar de PE como PP, destacar su condicion intermestica y sefialar que
como consecuencia de ello también existen condicionantes domésticos,
siguen siendo mas numerosos los estudios que se concentran en las
influencias sistémicas que los que avanzan sobre los analisis de los
condicionantes internos o aquellos que se dedican a analizar la vinculacién
entre ambos niveles de influencia y su impacto sobre la PE.

La dimension politico-ideolégica y los condicionantes internos

Al inicio de este trabajo sostuvimos que a partir de la redemocratizacion,
la atenciobn sobre los condicionantes internos se incrementd
comparativamente con etapas anteriores pero, a pesar de ello, esta manera de
entender la PE no se convirtié en una vision hegemonica en tanto el perfil
politico-ideoldgico de cada gobierno se proyecto sobre la valoracion positiva
0 negativa de los condicionantes domésticos como fuente de la PE. Por ello,
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desde 1983 en adelante se identifican vaivenes intensos en las referencias a
las fuentes de formulacion de la PE (Busso, 2014). A pesar de este dato
consideramos valido preguntarnos sobre cuéles son las razones que explican
el incremento del rol de los condicionantes domésticos sobre la PE argentina
desde la redemocratizacion.

En un primer intento por dar respuesta a esta pregunta abordamos dos
temas que, por cierto, no agotan el analisis. A saber: las crisis ciclicas por las
gue atraviesa Argentina y algunas cuestiones conexas a las pugnas
ideoldgicas en torno al tipo de insercion internacional que el pais deberia
lograr, tales como las discusiones sobre si una insercién exitosa se basa en
una PE que se construye de adentro hacia afuera o de afuera hacia adentro
y si los contenidos de la PE deben privilegiar la satisfaccion de las demandas
domeésticas o las sistémicas.

Crisis y Politica Exterior

La experiencia de llegar al gobierno en el marco de una crisis y que la
situacion doméstica condicione la PE fue un dato relevante desde el regreso
a la democracia. De hecho la historia de este periodo muestra escenarios de
este tipo de manera reiterada. La asuncion de Alfonsin se produjo con
posterioridad al gobierno militar iniciado en 1976 caracterizado por un alto
nivel de violaciones de los derechos humanos, un marcado proceso de
liberalizacion y desindustrializacion de la economia, un fuerte
endeudamiento y una creciente inflacion. A esto se sumaba la derrota frente
a Gran Bretafia en la guerra de Malvinas, lo que profundizé la desinsercion
internacional del pais.

De manera similar, el arribo a la Casa Rosada de Carlos Menem en 1989
aconteci6 en una profunda crisis econdémica y en un contexto
hiperinflacionario donde el aumento de precios alcanzd en ese afio un
4.923,6% (Bulner 2003) y desato crecientes demandas sociales y fuertes
presiones de los sectores empresariales, financieros y mediaticos que
ocasionaron la entrega anticipada del poder por parte de Alfonsin.

En diciembre de 1999 se inici6 la administracion de Fernando de la Rua
al frente de la Alianza entre la Union Civica Radical (UCR) y el Frente Pais
Solidario (FREPASO). Esta afront6 escenarios de crisis en el corto plazo por
causas de origen mixto. Desde lo politico las desavenencias en la coalicion
gobernante condujeron a la renuncia del vicepresidente, mientras que las
consecuencias negativas del modelo neoliberal causaron la implosion de la
economia argentina y la dimision del presidente a mediados de su mandato.
Las consecuencias de la llamada crisis de 2001 involucraron también serias
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dificultades para establecer un gobierno de transicion que finalmente recay6
en Eduardo Duhalde.

Néstor Kirchner heredo la crisis de 2001, considerada la mas profunda de
la historia argentina por sus multiples consecuencias economicas, politicas,
institucionales y sociales. En este sentido, el default, las cuasi-monedas, el
desempleo, la pobreza, las dificultades para garantizar la gobernabilidad, el
deterioro de la figura presidencial y el descreimiento de la sociedad en la
politica generaron una sensacion de anomia generalizada que estaba presente
en mayo de 2003 cuando el presidente asumié su cargo.

Asi, en el marco de las consecuencias negativas que la experiencia
neoliberal dej6é en América Latina, el caso argentino tuvo una gravedad
especial que puede enmarcarse en lo que Corigliano (2007) denomina como
casos de "transito hacia el colapso estatal” o de "estados que ya muestran
indicadores de colapso estatal”. Para caracterizar esta afirmacion, recurrimos
a Pauline H. Baker y John A. Ausink (1996)°, quienes proponen diez
indicadores de colapso estatal, en tanto entendemos que cinco de ellos
describen, de manera integral o parcial, lo acontecido en la Argentina de
2001. A saber: a) desarrollo economico desigual®; b) agudas y severas
dificultades econdmicas ligadas a la ausencia de estabilidad politica’; c)
éxodos humanos masivos, cronicos o sostenidos®; d) Progresivo deterioro o

5 En Argentina Corigliano (2007) introdujo el concepto de colapso estatal para analizar el
impacto de los condicionantes internos sobre la PE en épocas del gobierno de Isabel Martinez
de Peron. Es él quien sugiere tomar como referencia el texto de Baker y Ausink (1996).

6 De acuerdo al INDEC desde octubre de 2001 a octubre de 2002 el nimero de nuevos pobres
se incrementd a un ritmo de 600.000 personas por mes. En mayo de 2002 el 53% de los
argentinos vivia en hogares pobres (19, 1 millones de personas) mientras que para octubre de
ese afio el porcentaje habia aumentado al 57,5% lo que sumaba 20,81 millones de personas.
De ese total, 9.95 millones eran indigentes (Bermldez 2003). Esta situacion afectd
especialmente a los sectores sociales mas vulnerables y produjo un impacto muy significativo
sobre la clase media que, en sus franjas media-media y media-baja sufrié un marcado deterioro
de sus condiciones de vida.

" Sobre finales del gobierno de De La Ra, el pais dejo de recibir crédito externo y, ante la
ausencia de divisas, las autoridades nacionales decidieron limitar la extraccion de fondos de
las cuentas de libre disponibilidad, naciendo el llamado ‘corralito’. Ademas, entre la renuncia
de De La Rua el 20 de diciembre de 2001 y el 2 de enero de 2002, Argentina tuvo cuatro
presidentes. En un breve periodo se declard la suspension del pago de deuda externa -lo que
constituyo el mayor default de deuda soberana acontecido hasta ese momento-, se puso fin al
sistema de convertibilidad y, posteriormente, se opt6 por el sistema de pesificacion asimétrica.
8 En el caso argentino dicho éxodo se canalizd en la emigracion de cientificos y segmentos
econdmicamente activos de la poblacion. Segin Lelio Méarmora, un dato que ilumina la
dimension que este fendmeno alcanzd durante la crisis es comparar los 600.000 argentinos
que vivian en el exterior hasta entonces con los 160.000 que se fueron en dos afios (2000-
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eliminacion de los servicios publicos como sintoma de la falta de
gobernabilidad y de credibilidad del Estado®; €) suspension del Estado de
derecho como indicador de la declinacion en el funcionamiento de las
instituciones democraticas™.

Como lo demuestran estos indicadores el Estado argentino manifest6
claros signos de colapso estatal y la magnitud de la emergencia trajo consigo
la preeminencia de la agenda interna como fuente para el proceso de
formulacion de PE. En sintesis, en Argentina la crisis neoliberal tendi6 al
colapso estatal. Pobreza, exclusion, migraciones, descreimiento en la
politica, debilidad institucional, demandas sociales masivas y anomia eran
algunos de los sintomas. Por ello, siguiendo a Garretdn, lo que estaba en
juego en América Latina después de la crisis de los ‘90 era “la recomposicion
de las relaciones entre Estado y sociedad y la posibilidad de construir una
capacidad de accion politica frente al mundo globalizado y la fragmentacion
interna” (2006: 112). Esta necesidad era urgente para Argentina y, en ese
escenario, el kirchnerismo privilegié las necesidades domésticas como
fuentes para la PE. Un claro ejemplo de esta postura se evidencid en
expresiones del Presidente tales como debemos “pensar el mundo en
argentino” (Kirchner, 2003) y en en los criterios de negociacion utilizados
con los acreedores externos a quienes que en multiples ocasiones se les
sefial6 que si Argentina no se desarrollaba no podria pagar. En este marco,
el entonces Ministro de Economia, Roberto Lavagna (2005, 37) sostenia ““sin
crecimiento con inclusion social no hay capacidad de pago durable en el
tiempo”.

2001). Entre las cuatro olas migratorias que tuvo el pais esta fue la que coincide con el mayor
nivel de desempleo y la mas incentivada desde los medios de comunicacion, que referian al
desmoronamiento del pais de manera permanente (Dandan 2002).

9 A partir de la crisis de 2001 y por varios afios mas, la calidad de los servicios publicos en
Argentina decayd de manera significativa. La falta de inversion por parte de las empresas
privadas que habian recibido las concesiones en los noventa y la incapacidad del Estado para
realizar sus funciones de control afectaron, entre otros, el mantenimiento de los servicios de
energia eléctrica, agua potable y transporte. Ademas, la debilidad de la gestidn estatal ante las
movilizaciones sociales masivas y permanentes, limit6 la libre circulacién en las grandes
ciudades y las rutas nacionales agravando la percepcion de ingobernabilidad.

10 Durante los Gltimos dias de su gestion y ante las movilizaciones sociales masivas conocidas
como ‘cacerolazos’; los saqueos a comercios y el claro rechazo de la sociedad argentina a la
politica canalizado en la consigna ‘que se vayan todos’, De La Rua declara el Estado de Sitio.
En este escenario durante el 19 y 20 de diciembre 39 personas, entre ellas 9 nifios, fueron
asesinadas por las fuerzas de seguridad.



18 Anabella Busso

Sin embargo, que los condicionantes domésticos impacten en la PE no
conlleva que los gobiernos reaccionen de manera similar. Las respuestas
estan permeadas por componentes politicos ideol6gicos que eligen distintos
caminos e instrumentos para atender las cuestiones internas que se proyectan
sobre la PE. Esta situacion ha favorecido fuertes vaivenes en la accion
externa del pais que continuaron a pesar de la vuelta a la democracia, cuando
la inestabilidad institucional dejé de ser la causa central de dichas
oscilaciones (Busso, 2014).

A este respecto, la literatura especializada establece una vinculacion entre
las situaciones de crisis y la facilidad para innovar en el &mbito de las PP,
incluida la PE. Entre los mecanismos propios de esta vinculacion, Palermo y
Torres (1994) destacan que la crisis tiene el efecto de desacreditar las ideas
de la administracion anterior y predispone a la opinion publica a conceder al
nuevo gobierno una oportunidad para resolver la emergencia fortaleciendo
el liderazgo presidencial. Ademas, el estallido de la crisis genera temor por
el destino del orden publico ya que a medida que los problemas econémicos
se agudizan simultaneamente suele asistirse a un alza de la conflictividad e,
inclusive, de la protesta violenta. A todo esto se suma el sentido de urgencia
gue contribuye a crear un marco institucional permeable a la implementacion
de reformas. “Es justamente la crisis la que instala la nocién de urgencia en
la sociedad, fortaleciendo la creencia de que la falta de iniciativas sélo puede
agravar las cosas; en esas circunstancias, tomar una decision se vuelve mas
importante que la manera como se la toma, esto es, los escripulos acerca de
los procedimientos méas apropiados para decidir que prevalecen en tiempos
mas normales dejan paso a una aceptacion de las medidas extraordinarias
para conjurar la crisis” (Palermo y Torres, 1994:6).

En consonancia con este analisis entendemos que las crisis ciclicas de la
Argentina democratizada han impactado objetivamente sobre la PE, pero
simultdneamente instalaron el supuesto y la practica que en un contexto de
caos los gobiernos pueden iniciar nuevos ciclos e implementar cambios
estructurales. Parte de este razonamiento aparece permanentemente en el
discurso de Cambiemos y del presidente Macri, que a pesar de no haber
asumido en una situacion de crisis similar a las que enfrentaron los gobiernos
de Alfonsin, Menem, De la Rda, Duhalde y Kirchner, argumentan que la
pesada herencia del kirchnerismo -otorgandole la misma caracteristica que
a una crisis- los obliga a cambiar el modelo de desarrollo y buscar una
insercion internacional pro-occidental basada, como se vera en el siguiente
punto, en la satisfaccion de las demandas sistémicas y en la idea que la PE
se construye de afuera hacia adentro.
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Formulacion de la politica exterior y satisfaccion de demandas.

Los debates sobre las fuentes para la formulacion de la PE también
afectan las percepciones que los politicos tienen sobre el tipo de demandas e
intereses que un Estado debe atender para lograr una insercion internacional
exitosa.

A pesar de la concepcion ampliamente aceptada que entiende a la PE en
el marco de la interaccion permanente entre los ambitos internos e
internacionales, los debates ideoldgicos tradicionales existentes en Argentina
sobre el modelo de desarrollo y su respectiva insercién internacional se
proyectan en dos enfoques sobre la formulacién de la PE: aquel que entiende
que la PE se construye primordialmente de adentro hacia afuera y viceversa
el que considera que dicha construccion se realiza de afuera hacia adentro.
Esta es, como sostuvimos mas arriba, una opcién mas filoséfica que empirica
pero tiene impactos significativos sobre las condiciones politicas, sociales y
econdmicas a nivel nacional.

Una de las lineas argumentales a favor de una PE formulada de adentro
hacia afuera fue propuesta por Aldo Ferrer (2010) a través de su aporte en
torno al concepto de densidad nacional. Su mirada tiene dos particularidades
a destacar. Una es la defensa de una insercion basada en multiples variables
domésticas -politicas, econdmicas, sociales, cientifico-tecnoldgicas, etc.-
gue deben articularse entre si y cuya importancia es equiparable. Como
corolario de su obra puede inferirse que los gobiernos deben orientarse hacia
la consolidacion de la densidad nacional, y para ello es esencial gestionar y
cuidar de manera conjunta la cohesion social, la calidad de los liderazgos, la
estabilidad institucional y politica, la existencia de un pensamiento critico y
propio sobre la interpretacion de la realidad y las politicas propicias al
desarrollo econdmico. La otra particularidad consiste en el sefialamiento del
camino. Para Ferrer la Gnica manera de enfrentar con éxito las oportunidades
y los desafios internacionales es a través de la mencionada densidad
nacional, y, por ello, el trayecto para construir una insercion adecuada es
siempre de adentro hacia afuera.

Otros argumentos en la misma direccidn son presentados por Russell y
Tokatlian (2013) cuando al caracterizar las PE latinoamericana describen la
existencia de dos logicas predominantes: la de la autonomia y la de la
aquiescencia. Segun los autores,

La légica de la autonomia ha sido la méas practicada en América Latina, la que

ha contado con mayor apoyo y legitimidad, y la que ha sido més afin a la

identidad de la mayoria de las fuerzas politicas y sociales latinoamericanas ... Sus
fines son: el imperativo del desarrollo econdmico; la blsqueda de la paz; la
extension del alcance geografico de las relaciones exteriores; la restriccion del
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poder de las grandes potencias, particularmente de EEUU; asi como la
construccion de un orden internacional mas equitativo. Sus medios son: el
regionalismo; la apelacion al derecho; el recurso a los organismos
internacionales, y el empleo de modalidades de soft power. Ademés de estos
elementos, que operan como ejes centrales de la PE, la l6gica de la autonomia ha
tenido un papel constitutivo relevante en la toma de conciencia de la situacion de
dependencia de la region, en su "autoafirmacion™ (self-assertion) y en el proceso
de formacion de una identidad latinoamericana. (Russell y Tokatlian, 2013, 161-
162).

Como se desprende de sus fines, para la l6gica de la autonomia el
desarrollo nacional es un componente central y la estrategia de insercion se
vincula con dicho fin. Por lo tanto, la PE establece una relacion importante
con las variables domésticas y la insercion propuesta se vincula a la
construccion por parte de las sociedades nacionales y sus gobiernos de una
identidad latinoamericana, no impuesta por los estados centrales.

Siguiendo a estos autores se encuentra también otra tradicion regional
que, a diferencia de la anterior, sustenta la idea de que la PE se construye de
afuera hacia adentro: la I6gica de la aquiescencia. Esta también parte de

la condicidn subordinada de Ameérica Latina en el sistema internacional y de la

pertenencia del pais o paises que la practican al &rea de influencia de EEUU; pero

en este caso se consiente y asimila, implicita o explicitamente, esta condicion...

Sus principales fines son: lograr el apoyo de EEUU para obtener dividendos

materiales o simbdlicos en contrapartida por la deferencia; construir un marco de

convivencia estable con Washington confiando en su autorrestriccién; y contar
con su proteccion para sostener la coalicion en el poder. Los medios utilizados
son diversos y pueden abarcar desde los militares (por ejemplo, la participacion
en intervenciones armadas) hasta el uso de instituciones internacionales para
responder a los intereses de EEUU (por ejemplo, votaciones a su favor en foros
internacionales). La opcion estratégica proverbial que deriva de la légica de la
aquiescencia es el acoplamiento. (Russell y Tokatlian, 2013: 161-162).

En este caso, la construccion de la PE esta pensada de ‘afuera hacia
adentro’, en tanto los contenidos politicos, econdmicos, militares, entre
otros, son determinados por actores externos, especialmente Estados Unidos.

En esta direccién también se inscribe parte de la obra de Carlos Escudé.
En la primera parte de este articulo se mencionan algunos trabajos de este
autor destinados al andlisis de variables internas con impactos en la PE.
Inversamente, su teoria sobre el realismo periférico, ha sido interpretada
como parte del sustento de quienes entienden que la PE se construye de
afuera hacia adentro. Si bien el autor argumenta que su teoria se basa en una
vision ciudadano-céntrica que apunta a que la PE de un Estado finalice
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garantizando el bienestar econdmico de su poblacion, una parte significativa
de sus supuestos ** fueron descifrados por los politicos -y un sector
considerable de la academia- como propuestas para politicas externas de
alineamiento/acoplamiento donde se propone constrefiir la posibilidad de
confrontar con la potencia hegemonica en todos los temas que componen la
agenda de la macro-relacion bilateral con Washington (Escudé, 1991 y
1992). Consecuentemente, la Idgica de una PE construida y/o controlada de
afuera hacia adentro se constituyé en un dato central de la accién externa
argentina en la década de 1990, cuando el menemismo se nutrié de esta
teoria.

Optar por el supuesto de que la PE debe construirse de adentro hacia
fuera, o a la inversa de afuera hacia adentro, afecta la seleccion de los temas
que integraran la agenda externa y las demandas e intereses que se van a
privilegiar. En lineas generales los gobiernos argentinos que se han inclinado
por la primera opcion conjugan simultdneamente tres ideas que se mencionan
en este trabajo. Una de ellas es entender conceptualmente la PE en los
términos que utiliza Lafer (2002), como una politica que debe traducir
necesidades internas en posibilidades externas para ampliar el poder de
control de una sociedad sobre su destino; la segunda es que dichos gobiernos
son mas proclives a analizar la PE como una PP, que si bien involucra un
conocimiento profundo de lo que acontece en el mundo, debe mantener
patrones de vinculacion entre el Estado y la sociedad similares a las de otras
politicas publicas; la tercera apunta a elaborar una agenda externa que le
otorgue un lugar central a las demandas domésticas ligadas a los intereses
soberanos tradicionales de un Estado, pero también al desarrollo econémico
industrialista, la inclusion social, los proyectos cientifico-tecnolégicos, entre
otros. En esta tradicidn el gobierno y las sociedades nacionales son, en Gltima
instancia, quienes valoran la accién externa del Estado.

1 Los principios basicos de esta teoria sostienen que: a- un pais dependiente, vulnerable,
empobrecido y poco estratégico para los intereses vitales de la potencia hegemdnica, debe
eliminar sus confrontaciones politicas con las grandes potencias, reduciendo el &mbito de sus
confrontaciones externas a aquellos asuntos materiales vinculados en forma directa a su
bienestar y su base de poder; b-la PE debe calibrarse no s6lo en términos de un riguroso
célculo de costo y beneficios materiales, sino también en funcién de los costos eventuales; c-
la autonomia debe redefinirse en término de los costos relativos de la confrontacion. La
autonomia se medird en términos de los costos relativos de hacer uso de esa libertad de accion
frente a un problema determinado. Debe distinguirse la inversion de autonomia del consumo
de autonomia (Escudé 1991 y 1992).
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Por otra parte, los gobiernos que han entendido que la gestion externa se
construye de afuera hacia adentro optan por conceptos de PE ligados al
realismo y, por tanto, la accion del Estado es siempre una respuesta a las
influencias externas; las demandas que se deben atender son de orden
sistémico -estados centrales, FMI, Banco Mundial, corporaciones
multinacionales, sector financiero transnacional-; contindan otorgando a la
PE un perfil elitista que la aleja de las logicas de otras PP; consideran un
error que determinadas decisiones del gobierno a nivel externo complazcan
las demandas locales y, finalmente, elaboran la agenda externa de acuerdo a
las sugerencias y los grados de permisibilidad que otorgan los actores
externos. En esta tradicion son estos ultimos los que evaltan la accion
internacional del Estado alineado tomando en cuenta si satisfizo 0 no sus
intereses, mientras que se minimizan los impactos negativos sobre las
sociedades nacionales de las decisiones que ellos y las elites locales
impulsan.

Un dato persistente entre quienes defienden la postura que la PE se
construye de afuera hacia adentro es que consideran que cualquier otra
alternativa de inserciéon conduce al aislamiento. Asi, la idea de "un pais
aislado" es cominmente subrayada por sectores de la politica, la prensa y la
academia que entienden que todos los componentes de una estrategia de
insercion internacional deben privilegiar a los actores externos tradicionales
-entiéndase el Occidente desarrollado- y acotar otras alternativas (Busso,
2015 y 2016b). En palabras de Miguez:

El argumento del aislamiento ha ido cobrando diversos matices a lo largo

de la historia argentina, y en especial desde la recuperacion de la

democracia. Fue y es caballo de batalla del liberalismo econémico conservador
que busca la asociacion directa con las potencias hegemoénicas del sistema
internacional -que no siempre fueron las mismas en estos treinta afios-. La
historiografia liberal sostuvo la tesis del "aislacionismo argentino" para criticar
toda la etapa del primer peronismo y la intervencion estatal ampliada, asi como
las distintas versiones de autonomia en PE, que fueron interpretadas como
desafios absurdos que confrontaban particularmente con los Estados Unidos
(2016: 137).

Un breve repaso empirico muestra la persistencia de ambas tendencia en
la PE argentina desde el retorno a la democracia. Sin embargo, es necesario
sefialar que los programas de los partidos mayoritarios que gobernaron desde
1983 no siempre mantuvieron las ideas estructural-desarrollistas y
autonomistas donde la PE se construye de adentro hacia afuera, mientras que
por el contrario, los gobiernos con fuertes componentes conservadores y
liberales llevaron sus propuestas de alineamiento politico y neoliberalismo
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economico hasta las ultimas consecuencias, asegurando que inevitablemente
la PE se construye de afuera hacia adentro.

El gobierno alfonsinista mostrd preocupacion tanto por las demandas
internas como por las externas al momento de pensar la insercion
internacional del pais. Sin embargo, al inicio de su gestién existié una
tendencia a priorizar el escenario doméstico. Como afirman Fernandez
Alonso y Simonoff

La administracion radical se propuso gestar una ruptura politico-econdmica en

partida doble. Por una parte, un quiebre con el pasado inmediato de la dictadura,

cuyos frutos no computaban sino desindustrializacion, pauperizacion, represion

y muerte. Por otra parte, el rompimiento con un historial de comportamientos

antidemocraticos cuyos origenes remontaban a tiempos pretéritos. Tal vocacion

rupturista reposaba en el diagnostico de que la consolidacién democratica en el
pais requeria forzar cambios dramaticos tanto en las praxis como en las
estructuras politicas, econoémicas y sociales. Por ldgica propia, tal pretension
rupturista era acompasada con planteos (re)fundacionales en todos los érdenes
de la realidad nacional (2016: 68).

Consecuentemente, se podria afirmar que la insercion de Argentina
comenzaba por un profundo cambio politico interno y la atencién a las
demandas de democratizacion. Por otra parte, en sus inicios la
administracion radical también privilegid intereses y demandas domésticas
-coincidentes con sus propias convicciones- para disefiar un modelo de
desarrollo que no solo pretendia ser diferente al del gobierno militar, sino
también a otros prexistentes en el pais que habian entrelazado las relaciones
entre Estado y mercado con conductas corporativas. Simultdneamente, los
contenidos econdémicos desarrollistas propuestos como ejes del modelo de
desarrollo se oponian a la creciente consolidacion de las tendencias neo-
liberales a nivel global fomentadas por Reagan y Thatcher. Nuevamente, las
politicas sobre la necesidad de una industrializacién doméstica -aunque por
un periodo breve- volvieron a mostrar la importancia de las demandas
internas sobre las internacionales® (Fernandez Alonso y Simonoff, 2016).

12 E| debate sobre el cambio en la orientacion de la politica econdmica a partir de la renuncia
de Grispun y la llegada de Sourrouille acomparfiado, en términos de PE, por el denominado
‘giro realista’, abarca dos posiciones contrapuestas. Los que reconocen el paso de un escenario
de heterodoxia econémica a otro con componentes de ortodoxia que fue acompafiado por una
jerarquizacion de los vinculos con EE.UU y quienes rechazan la idea sobre que dicha
reorientacion de la politica econémica hacia la ortodoxia sea una antesala del liberalismo
menemista.
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Por su parte, Carlos Menem inici6 su gestion con fuertes condicionantes
internos ligados a la hiperinflacion heredada del gobierno radical. Estos
condicionantes internos fueron analizados desde la perspectiva del realismo
periférico y, en consecuencia, se adoptd una estrategia de insercion
internacional que establecié una relacién de acoplamiento con Estados
Unidos y siguid los lineamientos neoliberales dominantes en el orden
internacional de los noventa. Esta politica fue justificada argumentando que
la insercion adecuada para solucionar de los problemas politico-econémicos
se lograba a través de una PE que atendiera las demandas de los actores
externos mas poderosos. Dicho de otra manera la busqueda de una insercién
internacional se plante6 via la adopcion acritica de las principales tendencias
politicas y economicas imperantes a nivel global. Sin embargo, la
articulacion entre una PE de alineamiento y neoliberalismo que se prolongé
en el gobierno de Fernando de la Rua, finaliz6 draméaticamente con la crisis
del 2001.

Posteriormente, el gobierno de transicion de Duhalde y especialmente los
gobiernos kirchneristas mostraron importantes diferencias en su concepcion
de insercién internacional aunque, empiricamente, compartieron con el
menemismo el punto de partida, en tanto Néstor Kirchner también inicié su
gestion con fuertes condicionantes internos derivados de la crisis del 2001.
Sin embargo, la estrategia de insercién internacional seleccionada no se basé
en las demandas provenientes del nivel sistémico, sino en la idea de que dicha
estrategia se debia construir de adentro hacia afuera. Consecuentemente, el
pais tenia que estabilizar su situacién politica e iniciar un proceso de
redefinicion de su modelo de desarrollo partiendo de una vision neo-
desarrollista que diera respuesta a las demandas nacionales. Esta propuesta
dio como resultado una PE mas confrontativa con Estados Unidos, otros
estados centrales, el sector financiero transnacional, el FMI, entre otros vy,
desde el punto de vista de los contenidos, elevo al tope de la agenda aquellas
cuestiones ligadas al desarrollo econémico y la autonomia politica.
Consecuentemente, los lineamientos de la estrategia de insercion
internacional perfilados por las gestiones de Néstor y Cristina Kirchner
resultaron acordes al modelo de desarrollo propuesto y los resultados
internos fueron exitosos en términos de industrializacion, desarrollo
cientifico-tecnoldgico, generacién de empleo y politicas sociales. Sin
embargo, fueron mucho mas resistidos externamente y criticados por los
representantes de las elites liberales y conservadoras locales.

Desde su llegada a la Casa Rosada, Mauricio Macri plante6 que Argentina
estaba aislada y debia "volver al mundo". Para ello propuso terminar con la
confrontacion y buscar consensos con los actores centrales en pos de una
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insercion occidental y un modelo econémico con fuertes componentes
neoliberales. Asi, otra vez, la idea de que la PE se construye de afuera hacia
adentro y debe atender las demandas de los actores externos y no quedar
sometida a las loégicas domésticas se instalaron como précticas de la gestién
de Cambiemos.

Empiricamente esta politica implicé encumbrar los vinculos con Estados
Unidos, Europa Occidental, Japén y Canada; aceitar las relaciones con el
FMI y el Banco Mundial y otros espacios multilaterales (OMC, G20
financiero); recomponer los contactos con el sector financiero internacional;
desjerarquizar los vinculos regionales y modificar los criterios sobre los
cuales se habia desarrollado la integracion sudamericana en la primera
década del siglo XXI. Este viraje politico fue acompafiado por la instauracién
de un modelo de desarrollo neoliberal, pro-financiero y anti-industrialista.
Asi, bajo el argumento de "sincerar la economia™ el gobierno devalué la
moneda; no control6 la fuga de capitales; tom6 un nivel de deuda que
actualmente alcanza el 90% del PBI; elevo la tasa de interés inhibiendo el
crédito; incentivo la apertura comercial; redujo el ingresos de los jubilados e
insiste en disminuir el costo laboral; propone bajar la inflacion via la
contraccion de la demanda afectando el valor adquisitivo del salario;
incrementd fuertemente las tarifas de servicios publicos; desfinancié el
sistema cientifico tecnolégico. Todo esto generd una transferencia de riqueza
de los sectores medios y las clases mas desfavorecidas hacia las mas
acomodadas y una fuerte retraccion del mercado interno. A pesar de ello la
inflacion no cede, mientras el desempleo y la pobreza aumentan.

Si bien, estas politicas muestran un alto nivel de coincidencias con las
aplicadas en los afios noventa, existen dos diferencias sustanciales. Por una
parte, la globalizacién y la consolidacién del capitalismo financiero en esos
afios instauraron un nuevo bloque de poder hegemdnico que aglutiné al
sector financiero internacional, los grandes grupos exportadores -entre los
gue se destaca el nuevo protagonismo de los agronegocios- y los medios de
comunicacién. Todos ellos participaron de la idea del mercado como un gran
repartidor de bienes y agente modernizador (Sader, 2009) vy lograron
imponer sus politicas al conjunto de los paises en vias de desarrollo. Sin
embargo, cuando Macri llegé al gobierno el contexto internacional era
distinto y tanto el presidente como sus funcionarios no supieron interpretar
ese giro. Ni el Brexit, ni el triunfo de Trump, ni la consolidacion de los
populismos de derecha, ni el incremento del proteccionismo, ni ninguna otra
consecuencia negativa de la globalizacion fueron previstos y/o tomados en
cuenta.
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Asi, la PE argentina fue disefiada en base a una lectura optimista de la
globalizacion y apostando al triunfo de Hillary Clinton. A esto se sumaron
anuncios en la campafia electoral de 2015 y durante el primer afio de gestion
sobre la decision de renegociar todos los acuerdos que el kirchnerismo habia
firmado con China. Obviamente, esta intencién debid dejarse de lado, para
otorgar a China -por necesidad y no por conviccion ideoldgica- un lugar de
jerarquia en los asuntos externos del pais, lo que trajo aparejado disputas
geopoliticas con Estados Unidos Por otra parte, durante la gestion de Carlos
Menem si bien el alineamiento con Washington fue muy marcado, la
releccion presidencial se logro sin una necesidad de contar con su proteccién
para sostener la coalicion en el poder. Esta situacion es distinta en la
actualidad, donde el rol de Estados Unidos, el FMI y partes del sector
financiero transnacional son centrales para consolidar la releccién de
Mauricio Macri en 2019. Esta condicion de dependencia ha favorecido la
instalacion de préacticas avaladas por Washington como el lawfare y las fake
news aplicadas sobre distintos sectores de la oposicion politica vy,
simultdneamente, el rechazo -y en ocasiones- la represion de la participacion
y la movilizacion social. En breve, la l6gica de aquiescencia habita
nuevamente en la Casa Rosada.

A modo de cierre

En este articulo se intenta dar una respuesta parcial a dos preguntas
vinculadas a la relacion entre los condicionantes internos y la PE en
Argentina. La primera, esta ligada al campo académico y apunta a indagar
sobre por qué la influencia de los enfoques tedricos que destacan la necesidad
de analizar los condicionantes internos para comprender adecuadamente el
devenir de la PE lleg6 tardiamente a estas tierras. En ese campo destacamos
cuatro aspectos: la influencia del pensamiento realista; el rol de los aportes
tedricos del Cono Sur preocupados por la distribucién jerarquica de poder
gue ubicé a América Latina, incluida Argentina, en la categoria de periferia;
la resistencia a entender la PE como PP; y, finalmente, los avances para una
conceptualizacion adecuada de la PE que no fueron acompafiados con la
misma intensidad por las investigaciones empiricas.

Entre todos ellos, el aporte tedrico de un grupo de autores sudamericanos
en las décadas de 1950 y 1960, fue el que més claramente sefialo al desarrollo
nacional y la autonomia politica (cuestiones internas) como requisitos para
salir de la condicion de periferia. Sin embargo, su justificada preocupacion
por las influencias negativas del centro condujo, tal como lo sefialamos, a
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una paradoja. En breve, concentrar la atencidn en los factores externos como
causa principal de la PE fue un pivote claramente verosimil y necesario para
una mirada politica critica hacia los grandes poderes, pero acotar
simultaneamente la relevancia de los condicionantes domésticos,
especialmente aquellos canalizados en mayores demandas sociales y un
incremento del nivel de politizacidn, limitd el proceso de construccion de la
PE como PP y su democratizacion.

La segunda pregunta se concentr6 en torno a un punto de inflexion
vinculado a la redemocratizacion, debido a que desde entonces la jerarquia
de los condicionantes domésticos como fuente para la formulacién de la PE
crecié académica y politicamente. Consecuentemente, nos interrogamos
sobre las causas de este giro. En esa tarea seleccionamos dos cuestiones: las
crisis recurrentes que afronta Argentina y su impacto sobre la PE y los
debates sobre si el camino para la formulacion de la PE es de adentro hacia
afuera o de afuera hacia adentro, y si una insercion internacional exitosa se
logra atendiendo las demandas domésticas o las sistémicas. A través de
aportes conceptuales y de un repaso empirico breve de la PE argentina desde
1983, enfatizamos que la crisis de 2001 nos acerco al colapso estatal y que
la opcidn por una u otra direccion en el camino de construccién de la PE no
es neutra. Esta afecta, la seleccion de los temas que integrardn la agenda
externa y los demandas e intereses gue se van a privilegiar.

Los gobiernos que entendieron que la PE se construye de adentro hacia
afuera privilegiaron modelos econémicos desarrollistas y neo-desarrollistas;
fomentaron enfoques autondmicos que promovian la atencion de las
demandas domésticas, incentivaban los contactos regionales y rechazaban
los alineamientos automaticos con las grandes potencias. Esto ha favorecido
la inclusion social y cierto grado de democratizacién de la PE. Los que por
el contrario valoran el proceso de construccién de afuera hacia adentro
organizaron la PE privilegiando la atencion de las demandas sistémicas
provenientes de los actores mas poderosos; legitimaron las acciones de
alineamiento u acoplamiento y aprobaron los modelos econdmicos
neoliberales y alejaron a la sociedad del proceso decisorio sobre asuntos
externos. El resultado fue el endeudamiento, la caida industrial, el aumento
de la pobreza, la concentracion del ingreso, el retraso cientifico-tecnoldgico,
la paralizacion de las instancias de democratizacion de la PE, etc.

En el campo de las expresiones populares se sostiene que para muestra
alcanza un botdn, y que el hombre es el Gnico animal que tropieza dos veces
con la misma piedra. Argentina pareceria desafiar esas afirmaciones en tanto
ya cuenta con varios botones de muestra y ha tropezado méas de dos veces
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con la misma piedra. Hoy el pais transita el camino hacia un nuevo escenario
de crisis provocado por los enfoques neoliberales y favorables al
acoplamiento. Es hora de aceptar que los aportes de la PE al bienestar del
pueblo argentino se logran a través de una construccion de dicha politica de
adentro hacia afuera y atendiendo las demandas domeésticas. Esto no implica
desconocer la necesidad de adaptar esos conceptos a un conocimiento
acabado de mundo y reflexionar sobre como debemos relacionarnos con él
de manera exitosa. Esa tarea solo sera posible si se otorga un lugar a los
condicionantes domésticos en la elaboracion de la PE, como hicieron gran
parte de los paises desarrollados.
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