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INCERTIDUMBRES Y ENCRUCIJADAS PARA LA POLITICA EXTERIOR DE ARGENTINA

El propdsito de estas notas es abordar, escueta y parcialmente, el tema de la insercién de Argentina
en la actual coyuntura internacional. Antes de hacerlo es conveniente y prudente presentar un
diagndstico del escenario global para después mostrar las dindmicas en el plano regional e identificar
algunos componentes de la politica exterior y las posibilidades del pais. Proceder en un sentido inverso
nos podria enfocar demasiado en la politica interna Argentina y mostraria, de manera prematura, la
ausencia de una estrategia. Procediendo de lo general a lo particular podremos descubrir algunos
puntos de interés y sefalar algunas opciones para Argentina.

MIRANDO AL MUNDO

Para entender el sistema global contemporaneo es necesario remitirse a la crisis econémica y financiera
de 2008 y 2009. A pesar de que para algunos esta crisis ha cedido y la percepcién de que tendria una
enorme envergadura, generaria una fuerte depresién y tendria consecuencias dramdticas en la
economia politica mundial ha perdido fuerza, pienso que aquella es una mirada excesivamente
optimista y que depende de los elementos de la actividad econdmica y financiera que se tomen en
cuenta. Considero que esta crisis expresa y dinamiza una redistribucion del poder internacional y esta
es su caracteristica mas relevante. En efecto, nos encontramos ante el traslado del centro del poder
de Occidente a Oriente. Esta, que era una tendencia observable y previsible frente a la aparicion de
China e India como nuevos actores dindmicos en la economia global, se ha acelerado y profundizado.
Este gradual y decisivo transito del Jocus de poder estd acompafnado de ciertos procesos especificos
que conviene subrayar. Desde hace al menos medio siglo la dindmica demogréfica mas importante
ya estaba ubicada en Asia. Al repasar los indicadores se observaba que el factor demogréfico ubicaba
a Oriente en un lugar destacado y, particularmente después del fin de la Guerra Fria, se hizo mas
evidente que también la dindmica geopolitica se trasladaba en la direccién de Asia. Esto significaba
que Europa, el anterior escenario de potencial gran confrontacion; resultaba menos preponderante
y los asuntos centrales de Asia y del Pacifico empezaban a cobrar mas trascendencia por su eventual
efecto sistémico. El eje principal de la geopolitica pasé a ubicarse cada vez més en Asia. En los Ultimos
anos a esta situacion se le unio el crecimiento econémico asi como la capacidad cientifica, tecnolégica
y productiva, en general. Frente a un Occidente cada vez mas ocioso, especulativo, despilfarrador y
gue perdia su dindmica creativa surgia con gran fuerza un Oriente industrial e industrioso. Aunque,
simultaneamente, el declive de uno y el ascenso del otro se produjo en clave ruinosa para el medio
ambiente planetario.

Entonces, la demografia, la geopolitica y la economia se orientan asi cada vez mas en direccién a
Asia. La crisis econdmica actual esta sirviendo para ahondar y estimular ese proceso. Este es un
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elemento fundamental ya que hay que sefialar que en el sistema internacional toda redistribucion de
poder implica una enorme pugna. Nadie pierde o gana poder de manera gratuita. Cuando el centro
de poder se ha movido en el seno de Occidente los costos han sido altos. El fin de la hegemonia
britdnica y el comienzo de la estadounidense generé un dificil proceso de reacomodo y conflictividad.
Es de esperar, en consecuencia, que la mutacion de poder de Occidente a Oriente no esté exenta de
disputa y tensién. Hay, sin embargo, un elemento moderador de esta tendencia: si se toman los
ultimos ciento cincuenta afos se comprueba que Occidente ha sido mas bélico e inestable que Oriente.
Si bien esto no quiere decir que en Oriente no haya habido competencia, que Japdn no haya sido, en
su momento, un violento actor revisionista y que no haya habido guerras entre varios paises, los
niveles de belicosidad han altos y virulentos en Occidente.

Otro dato frente al tema de la redistribucién de poder es la comprension ingenua, o apresurada, de
lo que podriamos llamar el fin de la unipolaridad y la consolidacién de la multipolaridad. Estimo que
esta es una vision limitada y confusa porque no da cuenta de lo que ocurre hoy. Si se mira el sistema
internacional solamente en su dimensién militar, para poner un ejemplo, sin duda no estariamos ante
una condicion multipolar. Un indicador de lo afirmado es el Gltimo presupuesto de defensa de Bush
y el primero de Obama (que son idénticos en materia militar): estos equivalen a la suma de los
presupuestos de defensa de los ciento noventa y un paises del sistema internacional. La estrategia de
Estados Unidos de poder sostener cuatro confrontaciones simultaneas luego de haber sostenido,
durante la Guerra Fria, la preparaciéon para un eventual gran combate con la Unién Soviética y de
prepararse durante la era Clinton para dos grandes combates simultdneos uno en Occidente y otro
en Oriente no se ha modificado aun. El numero de bases que tenfa Estados Unidos en la década del
noventa (entre 720y 725) se aumenté a 770 en los afios 2000 y ya para 2008 ascendia a 826 bases
de diferentes tipos, entre pequefas, medianas y grandes. Estos indicadores no se toman en cuenta
con frecuencia o se confunden con la capacidad de obtener resultados, lo que es desmentido por los
ejemplos de Irag o Afganistan. Creo, sin embargo, que en términos estrictamente militares, nadie
tiene todavia la capacidad de contra-balancear solitariamente o mediante una alianza cohesiva a
Estados Unidos, ni hay coalicion explicita alguna que lo pretenda. Es probable que esta situacion se
mantenga un tiempo mas porque el desequilibrio entre el componente militar y el componente
diplomatico en la politica exterior de Estados Unidos se ha ido alterando: el poder institucional,
recursivo, burocrético y administrativo que tienen hoy las fuerzas armadas en Estados Unidos sera
dificil de revertir para el Presidente Obama. Esto no quiere decir que estamos ante un escenario
unipolar, sino que debemos tener claridad acerca de los distintos “tableros”—el militar, el diploméatico,
el econémico, el tecnolodgico, el cultural, el del poder duro, el del poder blando—que se intersectan
en la politica mundial contemporanea.

Es necesario ademas complejizar la idea de unipolaridad o de la multipolaridad y no festejar de
manera apresurada y livianamente el fin de la hegemonia estadounidense ya que éste fue también
un tema presente, y con mucha fuerza, en la década del setenta. En aquel entonces muchos
observadores aseguraban que se estaba produciendo el inminente declive de Estados Unidos y la
consolidacion del poderio de la URSS. El error—conceptual y politico—fue mayusculo. Es de subrayar
entonces la capacidad que tiene Estados Unidos de recomponer su poder, de volver a articular
estrategias, de resurgir como un referente incuestionable del sistema internacional. Washington ha
emergido y re-emergido en diferentes ocasiones. Por lo tanto, lo que se considera la erosion
inexorable de su capacidad parece ser sélo una fase particular de una decadencia relativa de su
poder. Su progresiva perdida de poderio serd, posiblemente, un proceso mas dilatado y complejo de
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lo que algunos presumen. Ademas no sabemos cdémo sera su “aterrizaje” en materia de declinacion:
una cosa fue el ocaso de Gran Bretafia sin armas de destruccién masiva y otra el de un competidor
como la Unién Soviética que vivio una implosion relativamente benigna para el sistema mundial.
Estados Unidos se auto-concibe como una nacién excepcional con un destino extraordinario y que
vive cruzadas (en este caso, contra el terrorismo) periddicas y prolongadas, por lo que su eventual
cafda es imprevisible.

Otro problema que tiene el argumento de la unipolaridad o multipolaridad es que supone que esta
Ultima es sinénimo de paz y estabilidad. Sin embargo, el pasado ensefia que ha habido momentos de
multipolaridad con mucha tension y confrontacion. La relacion multipolaridad, estabilidad y paz no
implica paridad en la distribucién de poder, ni certidumbre o armonia. En consecuencia, la superposicion
de dmbitos de unipolaridad con tendencias a la multipolaridad ofrece un escenario de incertidumbre.
De alli la importancia de la precaucion y la buena lectura de las tendencias internacionales.

El tercer elemento de la redistribucién del poder internacional que hay que mencionar exige también
una mirada al pasado distante y cercano, tanto en los paises industrializados como en las naciones en
vias de desarrollo. Prevalece otra lectura simplista y ligera de la crisis actual que sugiere que el
capitalismo esta herido de muerte, que las medidas de estatizacién adoptadas indicarian una tendencia
progresista solida en el sistema internacional y que, por lo tanto, que las posibilidades de cambio y
de nuevas alianzas sociales y politicas se estan abriendo paso en el centro y la periferia, por igual. Las
dudas frente a este argumento surgen a partir de una lectura comparativa e histérica. La salida de
dos los ultimos dos momentos criticos del sistema internacional no fueron salidas progresistas. La
crisis de 1929-1930 estaba parcialmente resuelta en su dimensién econémico-financiera a mediados
de la década del treinta, pero a finales de esos afios se produjo la Segunda Guerra Mundial. Otra
crisis importante fue la de la década del setenta cuando se cuadriplico el precio del petréleo, hubo altas
tasas de inflacion y Estados Unidos abandond Bretton Woods. La salida de esta crisis fue por derecha;
es decir; se generaron y consolidaron alianzas sociales conservadoras, particularmente en los paises
centrales (preservando la democracia), aunque también en los paises del Sur (con distintas variantes
autoritarias). De alguna manera, la Reaganomics y el Thatcherismo simbolizan dos expresiones de
este reacomodo de fuerzas, a lo largo y ancho del sistema global. Lo anterior no implicé la
imposibilidad de experiencias social-democratas en Europa; sin embargo, la adopcion del recetario
econémico ortodoxo por parte del progresismo europeo mind, casi fatalmente, su aptitud para el
cambio y la renovacion: cada vez fue mas elocuente el desmantelamiento del Estado de bienestar, la
retraccion del Estado y la ampliacion del papel de un mercado escasamente regulado. La actual crisis
enfrenta al mundo progresista convencional con una notable carencia de horizonte e innovacién
conceptual. Es demasiado elocuente la falta de ideas en el progresismo europeo y la desorientacién
del latinoamericano. Por ello, hay que tener un diagnéstico suficientemente realista para disponer de
una politica preventiva y propositiva desde el lado de las fuerzas progresistas. En efecto, todos los
analisis coinciden—ya sea en su version optimista o pesimista—en que un resultado de esta crisis sera
bajas tasas de crecimiento global en el corto y mediano plazos, un mayor grado de concentracion
derivado de fusiones de conglomerados financieros y mas niveles de desigualdad social como
producto, entre otros, del desempleo. Es posible entonces preguntarse ¢ por qué ha de ser progresista
la salida a esta crisis? Hoy estamos, creo, ante un escenario bifurcado que puede conducir a un
progresismo defensivo o a un avance reaccionario. En todo caso, una u otra alternativa sera el
resultado de fendmenos y fuerzas sociales y politicas que se nutren de experiencias del pasado que
las condicionan pero no lo sobre-determinan.
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En ese escenario potencialmente escindido, de fluctuacién y pugnacidad, una de las tareas mas
importantes de cualquier politica exterior—y para el caso, la de Argentina en particular—va a ser
cdmo reducir los danos, cdmo no ser fuente adicional de inestabilidad y como estar preparados para
un escenario cambiante, disputado y tenso.

Si, paralelamente, ponemos un paréntesis a esta crisis podemos ver que, con anterioridad a su
surgimiento, ya se percibfan tendencias preocupantes; lo cual le agrega mas mutabilidad y hostilidad
al panorama mundial. Primera, antes de la crisis ya habia una fuerte conflictividad de clases en el
centro y la periferia debido a que ha venido creciendo la desigualdad en el Norte y el Sur. Casi el 85%
del ingreso mundial esta en manos del 20% mas alto en la escala socio-econdmica y el 6% del ingreso
mundial se reparte entre el 60& mas bajo. Estados Unidos tiene hoy indicadores de desigualdad social
semejantes a los de los afos veinte. Si miramos América Latina, la regién mas desigual del mundo, y
a la Argentina, que se ha convertido en el caso mas lamentable de toda la regién en términos de
agudizacion de desigualdades en los ultimos 35 afos, entenderemos que, con independencia de la
crisis y sus efectos, el sistema internacional encierra niveles de tension clasista agudos, dificiles de
revertir aun con politicas ligeramente heterodoxas. A su vez, Occidente se ha ido acostumbrando a
las brechas de equidad, al tiempo que muchos paises de Oriente (incluidos China e India) tienen serios
problemas para reducir la desigualdad existente.

Segunda, antes de esta crisis ya era evidente el retorno del nacionalismo politico, la defensa de lo
propio y una actitud cada vez mas refractaria ante la globalizacién y la internacionalizacion. Se trata
de la inclinacion a proteger lo poco que aun puede quedar en el Estado y que puede servir para
integrar o cohesionar a las sociedades. La herencia de los noventa ha sido, en muchos paises, el
gobierno de unos pocos y un Estado para pocos: de alli los reclamos cada vez mas masivo de un mejor
gobierno y mas Estado. No se observa, a principios de este siglo XXI, una marca ideoldgica
determinada en relacién al resurgimiento de lo nacional. Vladimir Putin en Rusia o Evo Morales en
Bolivia han procurado recuperar poder para el Estado. Una parte de la derecha europea y una porcion
de la izquierda latinoamericana cuestionan casi con la misma fuerza la globalizacion y reactivan mitos
nacionales de aglutinacion. La idea es recapturar el nacionalismo como un estandarte. Pero este no
parece ser un nacionalismo muy prudente; parece ser mas bien, en algunos casos, un nacionalismo
exaltado potencialmente proclive al ensimismamiento interno y la insatisfaccién externa.

Tercera, antes de esta crisis ya estaba instalado el proteccionismo econémico. El estancamiento de la
Ronda Doha era palpable y los acuerdos entre, por ejemplo, la Unién Europea (UE) y el Mercado
Comun del Sur (MERCOSUR), entre la UE y la Comunidad Andina de Naciones (CAN), o en el Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) ya mostraban su dificultad de materializaciéon. La tentacion
proteccionista esta presente y nada augura que la promocion del libre comercio adquiera el dinamismo
gue tuvo en los noventa. Si, como resultado de la enorme inyecciéon de recursos, la recuperacion
econdmica se asienta solo en el salvataje del sector financiero entonces, mas temprano que tarde, los
incentivos para el proteccionismo perduraran.

Cuarta, antes de esta crisis se habia extendido de manera alarmante la xenofobia social. La
construccién de muros desde Medio Oriente hasta la frontera entre México y Estados Unidos y la
aprobacién de legislacién migratoria restrictiva—como la de Unién Europea respecto a América
Latina—indican una tendencia preocupante dificil de revertir en las actuales condiciones. Distintos
indicadores ilustran los factores subyacentes a este fenémeno. Por ejemplo, Olivier Roy estudié una
serie de indicadores en Francia—tales como tasas de fecundidad, mortandad, migracién, conversion
religiosa, entre otras—y llegé a la conclusion de que, para el afio 2048, Francia sera un 50%
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musulmana. De igual forma, si tomamos los datos censales en Estados Unidos y los proyectamos
vemos que para 2040 los asiaticos, hispanos y afroamericanos constituiran la mayorfa de la poblacion
en ese pais. Estos hechos estdn generando cambios en las sociedades y provocan demandas
ciudadanas muy intrincadas que, cada vez, afectan la movilidad de las personas, refuerzan el racismo
y aumentan la polarizacion social.

Quinta, la proliferacion militar en el sistema internacional ya era, antes de la reciente crisis econémica,
una tendencia significativa. Desde Asia hasta Medio Oriente el tema de las armas nucleares y el
incremento de los gastos en defensa en diversas regiones—incluida América Latina—estaba instalada.
Ademas, el beneplacito que recibi¢ India de parte de Estados Unidos termino por alterar aun mas el
cuadro mundial. Con este apoyo se premié a quien irrespetd los regimenes internacionales y fue
exitoso en construir un arsenal nuclear que, aunque pequefio, es importante. Si tomamos el actual
total de ojivas nucleares que hoy tienen los nueve paises que poseen armas nucleares tendremos una
capacidad destructiva idéntica a la de aproximadamente un millén de bombas como las lanzadas en
Hiroshima y Nagasaki, que produjeron aproximadamente 220.000 muertos. Los casos de Corea e Iran
serdn los ejemplos testigo de como se controla o descontrola la proliferaciéon nuclear; un régimen
internacional que perdera creciente legitimidad si se produce un desarme notorio de las actuales
potencias nucleares.

Finalmente, antes de esta crisis era por demas elocuente el hecho de que la degradaciéon ambiental ha
alcanzado grados dramaticos. Ni Kioto antes ni Copenhagen ahora parecen haber tenido la fuerza
para compeler a los paises a cumplir rigurosamente con los standards minimos establecidos ni para
facilitar que el mundo en desarrollo y los poderes emergentes depreden menos el habitat. La situacion
planetaria tiende a empeorarse y la dimension de al crisis econdémica puede incluso servir de subterfugio
para no hacer lo suficiente en materia de cuidado ambiental y un desarrollo ecolégicamente
sustentable.

En breve, si observamos estas tendencias ya presentes en el escenario internacional antes de la crisis
de 2008-2009 es pertinente afirmar que enfrentamos un escenario de profunda incertidumbre, de alta
tension y de potencial conflicto. Es posible aseverar que en el proximo lustro vamos vivir afios de
fuerte intranquilidad en el sistema internacional para lo que se requiere una arquitectura institucional
y una serie de acuerdos fundamentales hoy poco previsibles. Esto Ultimo debiera comenzar por la
reforma efectiva del Consejo de Seguridad en Naciones Unidas y por asegurar un lugar clave al
multilateralismo en las politicas concretas de los paises. No obstante, en ambos frentes la retdrica a
favor del cambio es superior a la voluntad y practica concretas. Una vez mas: se trata de ajustes en la
redistribucién de poder que son resistidas por los potenciales perdedores y no suficientemente
consensuadas por los presuntos beneficiarios.
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OBSERVANDO A AMERICA LATINA

Para abordar el tema de la regiéon, comenzaré por subrayar los lados grises de la situaciéon de América
Latina para después plantear que incluso reconociendo aspectos positivos, no es claro que en el corto
plazo la regién pueda superar sus dificultades.

Un primer elemento para subrayar es que afrontamos altos niveles de fragmentacién. Una doble
fractura recorre el &rea. Una primera respecto a América Latina y otra segunda al interior de América
del Sur. Esto conduce, en consecuencia, a revaluar categorias de analisis politico-estratégico.

Respecto a la primera fragmentacion quizas resulte mas adecuado referirse a una América del Norte
(Panama, Ameérica Central, el Caribe Insular, México, Canada y Estados Unidos) centrada en torno a
Estados Unidos en términos de mercado, inversién y migracion, entre otros, y una América del Sur (de
Colombia hasta Argentina) como una unidad geopolitica distinta. Después del 11/9 la amplia Cuenca
del Caribe, que cubre el Caribe insular, Panama, Centroamérica y México, se ha convertido
definitivamente en parte del perimetro de defensa estadounidense y, por lo tanto, la extension
evidente del homeland security de Estados Unidos.

Reconocer esto no implica marginarse respecto a esa América del Norte: el futuro de una transicion
pacifica en Cuba es trascendental para toda América Latina, la importancia cultural de México para el
conjunto del area es indiscutible, la coordinaciéon de iniciativas diplomaticas puntuales entre los mayores
paises latinoamericanos (Argentina, Brasil y México) puede ser positivo para toda el area, el
entrelazamiento de Centroamérica y el Caribe con el mundo andino en cuanto al emporio de las drogas
es evidente y, en consecuencia, su impacto a lo largo y ancho de la regién es elocuente. Sin embargo,
también es claro que la presencia e incidencia de Estados Unidos en América del Norte es superior a la
de cualquier pais o conjunto de paises de América del Sur. Ademas, tener precision respecto a lo
anterior implica reconocer en qué orden de prioridades se ubica la relacién intra-latinoamericana—
algo que es tan pertinente para México o Guatemala como para Argentina, por ejemplo.

Ahora bien, dentro de Sudamérica hay también contrastes entre el mundo andino y el Cono Sur. El
primero esta sintiendo el desplazamiento del drea de influencia de Estados Unidos que tiene dos
escenarios de manifestacion critica: Colombia y Venezuela. El segundo vive menos ostensiblemente
la proyeccion de poder de Washington. En esos dos casos estara en juego si Estados Unidos pretende
imponer de inmediato su “orden” o si se dispone a incorporar otras voces—por ejemplo, la de Brasil—
en la gestacion de un ordenamiento mas estable y de largo plazo.

De hecho, en América del Sur es posible efectuar cortes zonales distintos. Uno politico-institucional
muestra una diferencia entre el arco andino y el Cono Sur. En los Andes predomina la inestabilidad,
los grados de polarizacion social son altos, la conflictividad es ascendente, el papel de los militares en
la politica interna es activo y las crisis domésticas de distinto tipo parecen facilitar el despliegue de
actores exdgenos. En el extremo sur del continente se observan signos de crispacion social y
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radicalizacion ideoldgica pero los niveles de tensién socio-politica son aun controlables, las dificultades
socio-econdmicas parecen manejables, el control civil de las fuerzas armadas es mas solido y la
democracia no esta en entredicho.

Una segunda distinciéon de tipo econémico-comercial muestra un contraste entre la Sudamérica del
Pacifico y la Sudamérica del Atlantico. Los paises del Pacifico—Colombia, Pert y Chile—miran mas
hacia Estados Unidos: los tres le asignaron un rol clave a los tratados de libre comercio alcanzados con
Washington. Tres paises del Atlantico—Venezuela, Brasil y Argentina—han frenado la concrecién del
ALCA y proyectar una estrategia econémica mas diversificada. Ecuador y Uruguay, a cada lado de los
océanos, parecen re-orientar su perfil: Quito (que aun preserva la dolarizacion de su economia)
distanciandose relativamente de Washington; Montevideo acercandose lentamente a Estados Unidos.

En este contexto, la institucionalidad en materia de integracion regional se encuentra debilitada y ad
portas de su atrofia. Los dos pilares de la integracién econémica—Ia Asociacion Latinoamérica de Libre
Comercio (ALALC) y la Asociaciéon Latinoamericana de Integracion (ALADI—estén, de facto, difuntos;
mientras que el que fuera un espacio de consulta y cooperacion econémica—el Sistema Econémico
Latinoamericano (SELA)—ha ido colapsando. El Grupo de Rio—el que fuera el més importante espacio
de concertacion diplomatica del drea—parecio revivir con la crisis entre Colombia y Ecuador pero es
prematuro suponer que ha superado su prolongada languidez e intrascendencia.

En la actualidad, la CAN se ha desplomado: Colombia y Pert han negociado, individualmente,
acuerdos de libre comercio con Estados Unidos, Bolivia prefiere inclinarse méas hacia el Cono Sury
Venezuela abandoné el esquema de integracion que lideré al momento de su fundacién hace cuatro
décadas. Paralelamente, el MERCOSUR vive un estancamiento prolongado: no ha logrado una mejor
institucionalidad, vive la confusiéon del eventual ingreso pleno de Venezuela, al tiempo que los dos
socios menores—Paraguay y Uruguay—estan cada dia mas inconformes con el grupo.

En esa direccion, la Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR)—como corolario de la Comunidad
Sudamericana de Naciones creada en 2004—puede significar una fuga hacia delante: la ausencia de
una integracion practica entre las naciones de América del Sur puede simularse con una integracion
virtual. En todo caso, una union—como lo muestra la experiencia europea—es un puerto de arribo,
no de partida. Si, desde otra perspectiva, se concibe UNASUR como un espacio politico entonces las
pruebas de su eficacia y alcance dependerdn del manejo que se le a situaciones cada vez mas criticas
como, por ejemplo, las recurrentes tensiones entre Colombia y Venezuela.

Asf entonces, la diferenciacién intra-regional e intra-sub-regional parece evidenciar una tendencia
dificil de revertir; al menos en el corto y mediano plazos. Ahora bien, la existencia de sub-regiones no
implica, automaticamente, que en el seno de cada zona los intereses econdmicos y politicos de los
actores sean naturalmente idénticos o facilmente concurrentes. De hecho, los grados y niveles de
colaboracién intra-sub-regional dependeran de una conjuncién de intereses comunes, circunstancias
apropiadas, instituciones facilitadoras y voluntad politica.

De manera paraddjica esta fragmentacion se da en el marco de una cambiante relacién entre
Washington y la regiéon. Una de los fendmenos curiosos de la actualidad es que mientras Estados
Unidos persiste en su estrategia de primacia en su proverbial “patio trasero” la Doctrina Monroe parece
resquebrajarse. Una serie de hechos recientes asi lo muestran. Por un lado, crecen en la regién y con
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distintos medios, el despliegue de China, Rusia, India, Sudéafrica e Iran. A estos actores estatales hay que
sumar la variedad e intensidad de lazos de actores no gubernamentales (partidos politicos,
organizaciones civiles de diversa indole, movimientos anti-globalizacién, comunidades religiosas, grupos
transnacionales criminales, entre otros) con Latinoamérica. Frente a todo lo anterior Washington no ha
podido hacer mucho por detener o revertir esta presencia de diversos actores extra-hemisféricos.

A su vez, en las recientes crisis en el &rea—Bolivia y la tension Colombia-Ecuador—fueron los paises de
la regién los que lograron sortear las dificultades del caso mediante un despliegue cauto y asertivo. En
el &mbito militar, ha ocurrido un hecho sugestivo. En momentos en que el Comando Sur adquiere una
creciente influencia en la politica latinoamericana de Estados Unidos y de que el Pentdgono decidié
reactivar la IV Flota—desactivada en 1950—surgi6 la decision de crear el Consejo Sudamericano de
Defensa; esquema inédito en la regiéon que muestra, de manera moderada y sin una retérica de
confrontacién, que es posible conciliar intereses nacionales y regionales en materia de seguridad.

En este contexto, asistimos a una situacion excepcional en las relaciones interamericanas: existe un
conjunto de condiciones que, bien utilizadas, podria coadyuvar a reducir la dependencia respecto a
Estados Unidos e incrementar la autonomia relativa de Sudamérica, en especial, en los asuntos
internacionales. En breve, es posible que no sélo se debilite la Doctrina Monroe sino también que ella
se torne obsoleta.

Un segundo elemento a remarcar es el retorno de la cuestion militar. Entiendo la cuestién militar en
un sentido estrecho; ella remite a la centralidad alcanzada por los asuntos que implican la amenaza
y el uso de la fuerza y la relevancia de un control civil y democratico para evitar costos colectivos de
diverso tipo para una naciéon y asegurar el bienestar de un pafs.

En nuestra region la transicion democratica, el fin de la Guerra Fria y el papel de Estados Unidos a
principios de los noventa condujeron a superar muchos de los motivos que histéricamente llevaron a
un desmesurado papel de las fuerzas armadas en la politica interna y exterior de los paises. Con grados
diversos de efectividad el control civil sobre los militares fue progresando y las tradicionales hipétesis
de conflicto entre naciones vecinas fueron cediendo. Algunos avances y logros—nuevamente con
niveles distintos de consolidacion—resultaron ciertos. En algunos momentos de excesiva algarabia
durante los noventa se postuld el pleno manejo democratico de los asuntos de defensa, el fin de las
rivalidades en la region y el advenimiento de la seguridad cooperativa en el hemisferio

El contexto actual, sin embargo, exige reubicar la cuestion militar. Varios indicadores apuntan en ese
sentido. Por ejemplo, el golpe de Estado en Honduras y su desenlace resultan importantes. El golpe
de Estado convencional—la usurpacion ilegal, violenta, preconcebida y repentina del poder por parte
de un grupo de poder liderado por los militares y compuesto por las fuerzas armadas y sectores
sociales de apoyo—fue una nota central de la politica latinoamericana y del Tercer Mundo durante el
siglo XX. El fin de la Guerra Fria, la ola democratizadora de los afios noventa, el avance de la
globalizacién, la gradual reduccion de las disputas fronterizas entre paises, la creciente
interdependencia mundial y las promesas de la integracion econémica regional parecieron presagiar
el ocaso del golpismo en la periferia. Sin embargo, el espectro golpista sigue intacto. Desde 2000 a
la fecha se han llevado a cabo 24 golpes de Estado, unos exitosos y otros fallidos, en Africa, Asia y
América Latina y el Caribe. Los dos ultimos, en 2009, se han producido en Madagascar y Honduras.
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Con el tiempo, se fue gestando un neo golpismo: a diferencia del golpe de Estado tradicional, el
“nuevo golpismo” esta encabezado mas abiertamente por civiles y cuenta con el apoyo tacito (pasivo)
o la complicidad explicita (activa) de las fuerzas armadas, pretende violar la constitucién del Estado
con una violencia menos ostensible, intenta preservar una semblanza institucional minima (por
ejemplo, con el Congreso en funcionamiento y/o la Corte Suprema temporalmente intacta), no
siempre involucra a una gran potencia (por ejemplo, Estados Unidos) y aspira mas a resolver un
impasse social o politico potencialmente ruinoso que a fundar un orden novedoso. La coincidencia de
voces fuertemente criticas a lo ocurrido en Honduras es muy alentadora. Sin embargo, la tentacién
del neo golpismo regional puede persistir.

Paralelamente, otra sefal de preocupacion en el area es el incremento de las tensiones regionales
derivadas de asuntos distintos a los del pasado reciente. América Latina puede estar deslizandose
hacia un peligroso sendero de confrontaciones diplomaticas descontroladas. La region,
comparativamente la mas pacifica del mundo por la ausencia de guerras internacionales y graves
conflictos bilaterales, estd viviendo una exacerbacion de roces politicos que esta conduciendo a la
“rutinizacion” de una “diplomacia de la escaramuza” en las relaciones entre distintas capitales del
area. Esa forma de diplomacia se caracteriza por la reiterada aparicion de “malentendidos
insignificantes”, “incidentes circunstanciales”, “entredichos nimios” y “discordias manejables” que
aunque parecen intrascendentes, pueden conducir a disputas efectivas.

Las divergencias entre Argentina y Chile en cuanto a la provision de gas y entre Argentina y Uruguay
respecto a la instalacion de las pastera finlandesa Botnia—y que esté tramite en La Haya—se suman a
la multiplicacion de dificultades binacionales en Latinoamérica y que estan relacionadas a la nueva
agenda de recursos energéticos, ambientales y maritimos que potencian los encontronazos entre paises.

En breve, Latinoamérica, en general, y Sudamérica, en particular, estan siendo testigos de un inquietante
renacimiento de tensiones bilaterales que se crefan superadas por el fin de la Guerra Fria, el fin del
militarismo en el hemisferio, el avance de la democracia formal, el auge del mercado des-regulado y los
tenues esquemas de integracion. A pesar de que los desencuentros entre paises son normales, las
divergencias en la region tienden a crecer y sus alternativas de resolucién son aun incégnitas.

Adicionalmente, el papel de los militares en la lucha anti-narcéticos se ha extendido por la regién. La
militarizacién del combate contra las drogas se convirtio, salvo contadas excepciones (por ejemplo,
Argentina, Chile y Uruguay) en una politica usual en Latinoamérica. Aquello que comenzd como una
participacion episédica y temporal en tareas que competian a la policia y/o a cuerpos de seguridad
especializados se fue transformando en una labor constante de las fuerzas armadas. La “guerra contra
las drogas” se tornd en los ochenta en una cuestiéon de seguridad nacional, tanto para Estados Unidos
como para varios paises de América Latina y con ello la militarizacién de la lucha antinarcéticos se
volvié irresistible. Desde ese momento en adelante se borré la diferencia entre actividades policiales
y militares. Después del 11/9 y ante el auge de las llamadas “nuevas amenazas” (esa presunta gran
amalgama de males—terrorismo internacional, crimen organizado, narcotréafico, proliferantes privados
de armas de destruccion masiva, entre otros) Washington ya no concibe la diferenciacién entre
seguridad interna y defensa externa.

Asimismo, la regién ha visto en los Ultimos tiempos un incremento en los presupuestos de defensa y
en la compra de armamentos. Ello, en lo que corresponde a Sudamérica, se ha concentrado en los
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casos de Brasil, Colombia, Chile y Venezuela. Hasta el momento este fenémeno se ha presentado en
términos de modernizacién y no de armamentismo. Lo anterior es mas evidente en el Cono Sur que
en la region andina. No obstante, en ambas sub-regiones los niveles de tension no son similares: en
el mundo andino mas que el sur del continente se aprecia un conjunto de fricciones nuevas y viejas
entre los paises; lo cual puede derivar en distintos dilemas de seguridad.

El dilema de seguridad expresa una situacion en la que la busqueda de seguridad de un Estado
produce inseguridad en otro y esto conlleva a que ambos estados procuren garantizar su propia
seguridad individual con lo que se confirma una relativa inseguridad para las dos partes. Las politicas
de defensa basadas casi exclusivamente en la acumulacion de poder militar son contraproducentes,
pues resulta dificil separar y distinguir la capacidad defensiva de la capacidad ofensiva. Como resultado
el dilema de seguridad produce una espiral de inseguridad que induce a politicas militares agresivas.
La democracia en la regién ha sido fundamental para no reproducir las dindmicas geopoliticas del
pasado. Sin embargo, el aggiornamiento en la adquisicion de armas en el &rea no es neutral: puede,
en condiciones de mayor friccion, conducir a un rearme descontrolado.

A todo lo dicho hay que agregar el tema nuclear. No se trata sélo de un mejor y mayor
aprovechamiento de la energia nuclear—que es quizas oportuna—sino del desarrollo de armas
nucleares. Referencias hechas por el Vice-Presidente de Brasil, Jose Alencar, y por el Presidente de
Venezuela, Hugo Chéavez, han indicado que, al menos, el asunto se ha reinstalado.

Finalmente, esta la perpetuacion del conflicto armado en Colombia. En ese sentido, la prolongacion
del enfrentamiento violento interno incrementa el peligro de una confrontacién militar externa. El
prolongado e irresuelto conflicto armado colombiano nunca llevé a un ataque distractor de Bogota
contra ninguno de sus vecinos ni éstos jamas emprendieron ataques oportunistas contra el pais. Ello
se explica, quizas, por la tradicion latinoamericana caracterizada por alta violencia interna pero escasa
guerra externa. Nuestra regiéon ha sido histéricamente la més pacifica del mundo en términos de
confrontaciones internacionales. Sin embargo, la dindmica nacional, fronteriza y regional alcanzada
por el conflicto armado, asi como los cambios politico-militares en Colombia y en la vecindad
inmediata no garantizan que el entrelazamiento entre conflicto interno e internacional sea improbable.
En ese contexto, hay que ubicar el acuerdo entre Bogota y Washington para que Estados Unidos
tenga acceso, con 1400 hombres (800 militares y 600 contratistas privados) e inmunidad, a siete
bases militares colombianas. En esencia, el acuerdo se ha presentado en Bogotd como necesaria
continuacion y complemento de la lucha contra el narcotrafico y el terrorismo y en Washington como
indispensable sustitucién de la base de Manta, Ecuador; como localizaciones para llevar cabo
“operaciones contingentes, logistica y entrenamiento”; y como puente para expandir el contacto
entre el Comando Sury el recientemente creado Comando Africano, de acuerdo al lenguaje especifico
del Pentagono. Se entendera que las sefiales que visualiza la region son distintas. Si bien para Bogota
el uso de las bases parecen tener un sentido, para Washington tienen otros propésitos: el primero
tiene argumentos locales, el segundo argumentos globales; el primero se centra en la lucha anti-
narcoticos, el segundo en potenciales operaciones de mayor envergadura estratégica. Pero sea uno
u otro el argumento principal que subyace a este acuerdo lo cierto es que la posibilidad de una
internacionalizacion cada vez negativa del caso colombiano no ha decrecido.

El tercer elemento que quiero resaltar es el ascenso de Brasil. En esto cabe una nota de precaucion y
otra de aliento. La regién ya conocié ejemplo de ascension bastante frustrado. Ese fue el caso de
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México en los noventa. La firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA por su
sigla en inglés), el acceso de México a la Organizacion para la Cooperacion Econdmica y el Desarrollo
(OECD por su sigla en inglés) y la inclinacion pro-Washington de la politica exterior mexicana hicieron
de Carlos Salinas y del pais ejemplos a imitar en el area. La férmula de ingreso al Primer Mundo,
acompanada de reconocimiento financiero en Wall Street y diplomatico en Bruselas, parecio ser segura
para el caso de México. Apenas una década después el pais se encuentra sin brujula, agobiado por
una gravosa crisis econémica, con notorios problemas sociales, aquejado por un crimen organizado
cada vez mas asertivo y desestabilizador y con un horizonte internacional opacado.

Claramente Brasil no es México pero cabe advertir que tiende a compartir algunos rasgos con ese pais:
los dos tienen tradicién soberanistas poco proclives a negociar con pares semejantes aspectos de su
soberania, no muestran una disponibilidad a fortalecer procesos de institucionalizacion que puedan
recortar sus margenes de acciéon autbnoma, y no tienen sus casas en orden de manera plena.

Ahora bien, Brasil es hoy un caso exitoso de una potencia regional con aspiracion a convertirse en
poder emergente. Este hecho ha significado un cambio importante en la ecuacién de poder en la
region. Nadie puede hoy tomar una decision de politica exterior sin mirar a Brasilia. Brasil es un
interlocutor obligado en las relaciones exteriores de todos los paises de la regién. Para Argentina este
debe ser un dato singularmente relevante.

' Resulta alentador observar como se ha incrementado, de manera incipiente pero perceptible, el debate
estratégico en torno a la politica exterior de Argentina. Nuevas y mas voces, desde el &mbito oficial y no estatal,
se pronuncian en torno a las perspectivas de la insercién argentina en el mundo. Esto implica un saludable avance
para la democracia del pais; lo cual contribuye a una mayor transparencia y a una mejor rendiciéon de cuentas en
materia de politica internacional. Sin embargo, el lado mas sugestivo de esta polémica es que, en su matriz
basica, parece expresar el retorno de distintas corrientes (entre suaves y duras) anti-Brasil que han existido
histéricamente en Argentina.

De la episodica euforia pro-brasilefia (Brasil es nuestro “gran aliado estratégico”) estamos pasando a la
preocupante tentacion de reubicar en un lugar marginal el vinculo argentino-brasilefo (Brasil es “incorregible”
y mejor nos “desacoplamos” oportunamente de MERCOSUR). Explicita e implicitamente, por derecha y por
izquierda, se devela un paulatino sentimiento negativo hacia Brasil que, sin tener los visos de pugnacidad de otra
época, demuestra lo dificil que es arraigar una cultura de amistad con una nacién con la cual, por més de un siglo,
se compitié por la preponderancia regional. De hecho, la ausencia de rivalidad bilateral de las tltimas dos décadas
no condujo, automaticamente, al incremento cualitativo de la capacidad de accién colectiva entre los dos paises.
En realidad, la fortaleza y profundidad de un vinculo estratégico se construye; es un proceso social y politico, no
un fenédmeno retorico y artificial.

Ahora bien, el abanico del neo anti-brasileanismo abarca varios sectores dentro y fuera del Estado, cubre por
completo el arco politico y se detecta con variada intensidad en todos los medios de comunicacién. Por lo general,
este renovado talante contra Brasil no se expresa frontalmente, aunque es casi ya un lugar comun identificar a
Brasil como un vértice (total o parcialmente) negativo de distintos triangulos en los que, supuestamente, el papel
de Argentina resulta medular. Si se analiza el tema por el lado de las derechas, se detecta una inusual referencia
a México. Grupos diversos localizados en la Cancilleria, en el dmbito empresarial, en los think-tanks nativos y en
multiples medios de comunicacion indican que hay que contra-balancear el poderio “sudamericano” de Brasil
por medio de una estratagema mas “latinoamericana” por parte de Argentina; estratagema en la que el papel
de México parecerfa crucial. Si se evalla la cuestion por el lado bicéfalo de los centros—Ia centro-derecha y la
centro-izquierda—se puede encontrar la frecuente referencia a Chile; en especial entre actores politicos, voceros
medidticos y dirigentes econdmicos. Otra vez, se pretende hacer un contraste con Brasil: Chile es, en esencia,
“predecible” y “sensato” (cualidades presuntamente no poseidas por los brasilefios), mientras Brasil tiende a ser
“irresponsable”, “incorregible” e “inflexible”. En este caso, también hay inclinaciones distintas. Para ambas
tendencias, y mas alla de las diferencias notables (territoriales, demogréficas, econémicas, etc.) entre Chile y
Argentina, nuestro pais deberia emular al vecino trasandino porque con Chile se “ganaria” en seriedad mientras
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Cabe indicar, asimismo, que Brasil y Argentina no han sido nunca India y Pakistan y que si en algun
momento aspiraron a ser Alemania y Francia—un ideal simbdlico de cierta paridad imaginado a
finales de la década del ochenta y principios de la del noventa—hoy son, en realidad, mas parecidos
a Estados Unidos y Canada dada la notable asimetria de poder entre los dos paises.

En resumen, estos tres elementos—Ia fragmentacion, la cuestién militar y el lugar de Brasil—son
cruciales, a mi entender, para entender la dindmica regional. No desconozco otros factores y fuerzas:
solo apunto a indicar que al menos en el corto plazo esos tres fendmenos debieran ser objeto més
atencion y referencias para el despliegue de la politica exterior argentina.

CONTEMPLANDO A ARGENTINA

Finalmente, en cuanto a la insercién internacional de la Argentina, es preciso destacar tres puntos.
Primero, el error tradicional del estudio de la politica exterior Argentina esta en hacerlo como si se
tratara de un pafs corriente. Argentina tiene rasgos que si bien no son excepcionales s son peculiares:

que con Brasil se “compraria” incertidumbre.Si se considera el asunto desde el flanco de las izquierdas, se
identifica ahora a Venezuela como referente. De manera relativamente homogénea, el calidoscopio progresista
del pafs (dentro y fuera del Estado) localiza en la Venezuela de Hugo Chavez—con su petroleo y popularidad—
un polo regional alternativo que equilibraria el “hegemonismo” (en los setenta muchos de estos mismos grupos
usaban el término subimperialismo) brasilefo. La Revoluciéon Bolivariana, con tantos puntos de similitud,
presumiblemente, con la Revolucion Peronista, supondria un puente casi natural entre Venezuela y Argentina que
tendrfa mas relevancia en esta hora ante el tenue reformismo de Lula en Brasil. Incluso se habla del imperativo
de una alianza entre Buenos Aires y Caracas para un doble fin: potenciar nuevamente el desvanecido Estado
argentino y contener las excesivas aspiraciones de influencia regional del Estado brasilefo. Bajo esta légica,
MERCOSUR—y por su conducto, la capacidad negociadora argentina—se verfa fortalecido con una participacion
plena de Venezuela en este mecanismo de integraciéon, hoy muy debilitado por motivos que pasan por lo que
hacen (y dejan de hacer) Buenos Aires y Brasilia por igual.

En resumen, estas tres miradas contienen, directa o indirectamente, un sesgo anti-brasilefio: en el centro de esas
aproximaciones esta la nocion recurrente de la politica exterior argentina de que no es posible mantener
relaciones simultaneas positivas con distintos pafses claves, sea entre Argentina, Gran Bretafia y Estados Unidos
en la primera mitad del siglo XX o entre Argentina, Brasil y Estados Unidos en la segunda parte del siglo pasado.
Asimismo, expresan la sobre-dimension del rol de Argentina en el plano mundial o regional: cualquiera sea el
triangulo—con México o Chile o Venezuela—que se quiera reivindicar para balancear el mayor poderio
comparativo de Brasil, el hecho contundente es que, actualmente, constituimos el vértice mas débil y vulnerable
y no el mas poderoso e ilustrado. Al parecer ni en la derecha ni en la izquierda se ha comprendido aun que el
factor clave de las tasas diferenciales de crecimiento de poder en favor de Brasil durante los Gltimos cuarenta afios
fue haciendo cada vez mas inviable la estrategia argentina de restriccién de la influencia brasilefia mediante el
mecanismo del equilibrio. Argentina, que destruyd, en buena medida, su poderio en las Ultimas décadas, necesita
invertir mas en poder interno (material, institucional y simbolico) que en malabares diplomaticos (que algunos
llaman “geometria variable” y que es practicable solo cuando uno tiene atributos de poder). Un pais en las
condiciones presentes de Argentina necesita aliados y amigos y no practicas internacionales orientadas contra o
anti alguien. Una sociedad estratégica con Brasil, abierta a otros paises de Sudamérica, es indispensable porque,
entre otras cosas, corremos el riesgo de tornarnos cada vez mas irrelevantes, incluso para Brasil.
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se trata de un pais que durante el Gltimo medio siglo ha estado declinando. No puede ser la misma
politica exterior la de un pais que asciende en el escenario internacional de la de uno que ha
descendido. Argentina, como los paises que declinan, debe superar la melancolia, el resentimiento y
el ensimismamiento?. Argentina tiene melancolia porque lo mejor de nuestro futuro es el pasado,
resentimiento porque envidia a quienes, como Brasil, les va bien y ensimismamiento porque su élite
decidio recluirse.

El declive de la Argentina se ha expresado, entre otras, en su politica exterior. No existe unanimidad
acerca del momento en el que se inicié esa decadencia. Varios expertos han sefalado el golpe de
Estado de 1930 como una fecha emblematica, mientras que otros la ubican a partir del final de la
Segunda Guerra Mundial. Algunos sefialan el Ultimo cuarto de siglo como momento simbdlico de
declinaciéon. A mi entender, y en lo que tiene que ver con el frente externo, desde el golpe de Estado
de 1966 en adelante se agudiza un colapso diplomatico que ya tenia indicadores materiales, militares
y sociales de eclipse. Pero mas allad de la fecha que se adopte, lo esencial es preguntarse qué
confluencia de factores contribuyé al declive en materia internacional.

Ensayaré una respuesta poco convencional. Considero que al conjunto de causas sociolégicas,
econdémicas e institucionales que usualmente se mencionan, habria que afadir una psicoldgica: el
“sindrome narcisista”. Entiendo este sindrome como una anomalia aguda y nociva que se manifiesta
a través de un desequilibrio entre lo ideal y lo real: las frustradas aspiraciones de reconocimiento y
relevancia generan un estado paradéjico de desilusion y jactancia. Ese sindrome recorre el ambito
social y la esfera estatal, ha caracterizado a importantes segmentos de la elite (civil y militar,
justicialista y no peronista, intelectual y mediatica) y ha contado con el tacito consenso de diferentes
capas socio-econémicas. Es bueno subrayar que el “sindrome narcisista” se ha ido construyendo
histéricamente y si bien no constituye un dato cultural inexorable, requiere transformarse para
facilitar una politica exterior alterna.

Ahora bien, hay dos formas de narcisismo. Por un lado, el “narcisismo normal”; la sana estima de la
propia imagen brinda estabilidad y coherencia. Por otro lado, el “narcisismo patoldgico”; una auto-
estima enfermiza que provoca inseguridad e inconsistencia. La primera modalidad puede tener una
proyeccion individual o colectiva positiva a través de lo que se conoce como “narcisismo constructivo”:
se desarrolla la creatividad, la confianza en si mismo y una ambicién proporcionada. La segunda tiende
a desplegarse negativamente al conducir a un “narcisismo reactivo”: las notas predominantes son el
exhibicionismo y la grandilocuencia. El narcisismo que informa nuestro sindrome tiene rasgos
patoldgico-reactivos.

2 Corresponde aclarar que el aislamiento en politica exterior se produce por decisiones propias y ajenas; no se
trata, en un buen nimero de casos historicos, de un fendmeno unilateral. Por ejemplo, el default aislo al pais del
mundo. Pero, a su vez, la relacién con Japoén, con ltalia o con Alemania, tardard mucho en reconstruirse por
razones que tienen que ver con el modo en que esos paises responden a presiones internas de sectores que se
vieron afectados por la decision argentina. Pero ademas la situacion de aislamiento se refleja en términos de que
aquellas alternativas que el pais podria tener son percibidas con relativo desinterés por parte de la propia clase
politica y de la dirigencia econdémica: el aislacionismo se construye también desde adentro. El reciente viaje de
la Presidenta Cristina Fernandez a la India, quizas uno de los mas importantes que ha hecho, no fue cubierto por
los medios de comunicacion ni muy comentado por especialistas ni puesto de relieve por los empresarios. Este
desdén fue semejante al viaje del ex Presidente Néstor Kirchner a China en 2004. Hoy pocos dudan en el mundo
gue China e India estan llamados a ser protagonistas claves de la politica mundial en el siglo XXI.
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Entre finales del siglo XIX y principios del siglo XX, la base sobre la que se cimentaba nuestra auto-
imagen era medianamente sélida, al tiempo que la mirada de los otros resultaba consistente con lo
qgue éramos y haciamos. Alrededor del comienzo de la Guerra Fria los componentes basicos
(materiales, institucionales y simbdlicos) para sustentar una auto-estima coherente comenzaron a
deteriorarse. Argentina empezd a ver afectada su posicion relativa en la distribucion de poder
internacional. Comenzamos a destruir poder interno e influencia externa. En aquel momento—al
avizorar el tamafno de los problemas domésticos y sus consecuencias externas—tuvimos una
oportunidad de reorganizar los consensos socio-politicos para reconstruir un modelo interno y externo
viable y superador. Sin embargo, optamos, como un infante que no logra superar la etapa del auto-
enamoramiento, idealizar lo propio y sublimar lo doloroso. A su vez, desde afuera, cada vez nos fueron
“amando” menos, lo que reafirmé nuestro aislamiento internacional.

Asi, se instal6 el “sindrome narcisista” con todo su impetu auto-destructivo. Cada vez fue mayor la
frustracion nacional, al tiempo que nos tornamos mas pendientes de la condescendencia externa. A
la hipocondria derivada de la desilusion y la irrelevancia siguié la desfiguracién (de la realidad) y la
sobrestimacion (de las capacidades). La combinacion de ambas nos condujo a una suerte de delirio
de grandeza periférico: el proyecto de fundar la OTAS (la Organizacién del Tratado de Atlantico Sur),
la pretension de exporta nuestro “terrorismo de Estado” a Centroamérica, la decision de lanzar la
Guerra de Malvinas y la busqueda de membresia plena en la OTAN, son algunos ejemplos de los
efectos del “sindrome narcisista”. La actual persistencia de la ampulosidad gestual y la grandilocuencia
retérica, dentro y fuera del Estado, acompafiadas del intento de disimular la hondura de la crisis, son
signos de que el sindrome no se ha superado.

¢ Qué hacer, entonces, en materia diplomatica? La literatura de las relaciones internacionales no ofrece
muchas guias. Las politicas exteriores que mas se han estudiado y se estudian son las de los poderosos
o los paises ganadores. Es escasa la bibliografia sobre los paises que declinan o los perdedores. Sin
embargo, de los pocos casos analizados surgen tres conclusiones: a) ningun pais se ha reconstruido
s6lo a través de un sistema de alianzas internacionales; la mejor politica exterior empieza por una
buena politica interna en lo productivo, institucional y social; b) los paises que logran revertir su colapso
procuran socios y amigos externos para resolver sus dificultades internas y no implementan politicas
hostiles hacia el exterior y ) los paises que establecen una nueva estrategia internacional lo han hecho
con base en consensos basicos y esfuerzos prolongados. En breve, en el frente internacional
necesitamos una diplomacia modesta. En esta etapa se imponen diagnosticos rigurosos, objetivos
razonables y conductas prudentes.

Un segundo punto a subrayar se deriva del hecho de que Argentina enfrenta un contexto externoy
una situacion interna que hacen imperativo el disefio y la ejecucion de una gran estrategia. Esta
estrategia debe partir de la constatacion de que lo nacional y lo internacional se entrelazan y retro-
alimentan, de que es imprescindible concebir y desarrollar una politica exterior y una politica de
seguridad unificadas y de que su dindmica positiva y alcance exitoso dependen de un complemento
innovador entre el Estado y la sociedad. En ese sentido, una nueva gran estrategia demanda una
politica exterior novedosa. En esa direccion, es posible afirmar que al cabo de cuatro lustros desde el
fin de la Guerra Fria, Argentina es hoy méas pobre, desigual y fragmentada, en lo interno, y mas débil,
marginal y vulnerable en lo externo, que hace veinte afios. Si una politica internacional no mejora el
bienestar y la seguridad de los ciudadanos no es una buena politica exterior. Una buena politica
exterior incrementa el poder, la riqueza y la autonomia de un pais: Argentina lleva décadas
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destruyendo poder, devastando riqueza y dilapidando autonomia.

Ahora bien, la estructuracién de una gran estrategia requiere un cambio conceptual basico porque
modificar una idea muy arraigada es quizas mas dificil que transformar un tipo de comportamiento
frecuente. En efecto, los andlisis y las propuestas en torno a la politica exterior de la Argentina han
estado dominados por la geometria y la historia. Por un lado, cabe destacar el énfasis en las relaciones
de tipo triangular. El ejemplo histérico de Argentina, Estados Unidos y Gran Bretana entre finales del
siglo XIX'y la primera parte del siglo XX motivé evaluar triangularmente las relaciones entre Argentina,
Estados Unidos y Brasil durante la década de los noventa y alin a comienzos del siglo XXI. Sin embargo,
el grado de poderio argentino en uno y otro momento histérico no resultaba ni resulta comparable.
La capacidad negociadora del pais entre principios y finales del siglo XX habia sucumbido
notoriamente y nuestra incidencia directa o indirecta sobre uno u otro vértice del triangulo se ha
reducido de manera elocuente en los Ultimos afos.

Por otro lado, corresponde subrayar la permanente invocacion al pasado. Civiles y militares,
nacionalistas y liberales, radicales y justicialistas repitieron una mirada retrospectiva en materia de
politica exterior. El futuro argentino parecia descansar en un tiempo pretérito. Las decisiones
inmediatas y proximas se justificaban porque ello volveria a colocar a Argentina en un lugar de
relevancia que detentd mucho tiempo atras, al comienzo del siglo XX. El ultimo ejemplo de ese
persistente intento de retorno a un pasado presuntamente glorioso se produjo durante los noventa.
Algo de reminiscencia no es malo; sin embargo, el problema era que a finales del siglo XX, Argentina
ya no tenia recursos de poder “duros” (econémicos y militares principalmente) ni “blandos” (calidad
institucional, cohesién social, capacidad educativa, entre otros) significativos. En el camino de llegar,
otra vez, al Primer Mundo, el pais terminé en el casi Cuarto Mundo.

Mas que sequir insistiendo en la geometria y la historia como referencias (idilicas) de la politica exterior,
Argentina debe pensar y proyectar (con sensatez) su insercion internacional a partir de la aritmética y
la sociologia. En realidad, el pais necesita otorgarle mas importancia a como lograr una sumatoria real
de atributos de poder y a cémo construir una identidad apropiada. Argentina carece de recursos de
influencia y negociacién y no ha definido una identificacién propia congruente. Las preguntas
principales a responder al momento de fijar una gran estrategia estan relacionados a: qué tenemos (y
a qué podemos aspirar) y quiénes somos (y cdmo nos vinculamos con los otros). Mirar atras e imaginar
poligonos de poder es hoy desacertado y peligroso. Acumular poderio y precisar la identidad contribuye
a evitar disonancias entre lo que se es y lo que se desea, entre lo que se dice y lo que se hace.

En consecuencia, lo primordial es cambiar las ideas. Eso permitira, a su vez, transformaciones mas
profundas en términos de comportamientos Los reiterados y costosos fracasos en politica exterior
facilitan un contexto para nuevas ideas y mejores comportamientos. En ese sentido, la politica exterior
de Argentina debe apuntar, en términos estratégicos, a una diversificacién activa con el propoésito
prioritario de construir poder, riqgueza y autonomia. Una estrategia de diversificacion activa es
simultaneamente pro-positiva y preventiva: a partir de una conducta intensa y responsable se persigue
tener iniciativa y evitar la dependencia.

Dicha estrategia contempla modificar objetivos y medios. En términos de las objetivos, por ejemplo,
el punto de referencia del pais debe ser el sistema internacional en su conjunto y no sélo una o varias
naciones. En ese sentido, lo que mas le sirve a los intereses de los actores intermedios (como
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Argentina) es un mundo en el que prime una distribucion del poder y no una concentracion del poder.
En cuanto a los medios, por ejemplo, es crucial el recurso y respaldo decididos a los dmbitos
multilaterales regionales, hemisféricos y mundiales, apoyado en un aparato institucional interno de
mayor calidad. Adicionalmente, una estrategia como la sefialada invita a precisar un rol/ en el terreno
de la politica internacional. Ello significa que existe un espacio, una ocasion y una necesidad para
esclarecer qué papel se procura desarrollar en el campo mundial. En esa direccién, la nocién de
catalizador parece ser la adecuada por cuanto conduce a afirmar la importancia de un Estado con un
perfil dinamico y dinamizador en politica exterior.

Una estrategia de diversificacién requiere sustentarse en un fuerte consenso interno. De alli que sea
necesario una suerte de “acuerdo sobre lo fundamental” en materia internacional. Ello implica no sélo
mayor unidad en el plano estatal en materia externa, sino también una mejor coincidencia entre el
Estadoy la sociedad en el frente global. Asimismo, esa estrategia exige recuperar la confianza interna
para asi proyectar una buena politica exterior. A partir del reconocimiento de lo que ha sido un largo
periodo de declinacién, resulta fundamental regenerar una confianza en un proyecto plural y solido
de nacién. Inferioridad, pasividad y aislamiento estan entrelazados. Por lo tanto, un pais que confia
en si mismo interactia mas con otros y se relaciona activamente con el mundo. Finalmente, la
estrategia mencionada apunta a hacer de Argentina un pais creible. La credibilidad se alcanza con

trabajo, eficiencia y reputacién. La improvisacion, el incumplimiento y la ineficacia constituyen la
antitesis de lo creible. Ahora bien, la credibilidad no es apenas una cuestion de individuos mas serios,
eficaces y juiciosos; es mucho mas pues se requieren instituciones creibles y politicas creibles. Una
modernizacién provechosa—sustentada en criterios de mérito y mejor dotacion recursiva—de las
instituciones encargadas del frente externo es urgente.

En resumen, una estrategia de diversificacion activa bien puede ser una opcion realista de politica
exterior en las actuales circunstancias internacionales y nacionales, bajo una mirada de mediano y
largo plazos.

Un tercer punto sobre la insercion internacional de Argentina tienen que ver con aquello que se
considere realista para un pais que aun después de décadas de declinacion continta siendo un poder
regional en el ambito latinoamericano y un actor intermedio en el escenario mundial. La realpolitik de
un pais de esas caracteristicas debiera tener tres pilares esenciales: la defensa del derecho
internacional, el apego al multilateralismo y la promocién del regionalismo.

En ese sentido, Argentina se encuentra hoy ante una situaciéon en la que puede otorgarle realismo a
su politica exterior. Por ejemplo, la posicién de Argentina frente a la crisis de Honduras, en el marco
de la OEA y con el alto perfil que le dio la Presidenta Fernandez al asunto, resulta consecuente con
aquellos componentes basicos de la realpolitik de un poder regional. Una zona y una instituciéon poco
significantes para algunos son simbdlica y practicamente relevantes para la defensa de la democracia
en el area. Otro ejemplo, tiene que ver con UNASUR, Durante los afios que llevaron a su creacion y
en un primer momento después de instalada Argentina se mantuvo distante: se trataba, segun la
entonces administracion del Presidente Kirchner, de una iniciativa brasilefa dirigida a afirmar su
influencia en Sudamérica. Sin embargo, con el correr del tiempo Buenos Aires supo advertir el valor
de UNASUR y de mecanismos como el recientemente creado Consejo Sudamericano de Defensa
(CSD). El aporte del pais, via UNASUR y el CSD, en los temas de la estabilidad en Bolivia y en torno a
la cuestion de las bases colombianas mostré signos de moderacién importantes dirigidos a evitar mas
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polarizacién y mayor tensién. Por ultimo, y de manera casi inesperada, Argentina encuentra un ambito
de influencia relevante al ser parte del Grupo de los 20 (creado a finales de 1999). Eso le brinda al pais
una cierta capacidad de interlocucion y podria servir para efectivizar puentes con México y Brasil para
reforzar la voz regional en ese foro.

CODA

A riesgo de concluir con una propuesta ambiciosa quisiera retomar el tema inicial—la crisis—y hacer
una sugerencia que incluye, pero que también, trasciende a Argentina. La crisis financiera originada
en Estados Unidos en 2008 se fue transformado en una crisis econémica global. Las lecturas
predominantes en Ameérica Latina en torno a dicha crisis colocaron el acento en los factores
financieros, subrayaron las dificultades comerciales, ponderaron las consecuencias materiales y
reflejaron una preferencia por alternativas nacionales. Como en tantas otras ocasiones histéricas los
gobiernos del drea procuraron salidas individuales. El espejismo momenténeo de ganancias propias
(o perdidas menores) obnubila una mirada maés estratégica. Apenas se esté atravesando una fase de
la crisis global y habra que ver cdmo deviene, en momentos sucesivos, esta situacién problematica.
El atajo unilateral puede ser funcional en el muy corto plazo pero es errado y hasta muy costoso en
una perspectiva de mayor aliento.

En ese contexto, y desde un enfoque politico se hace necesario repensar la insercién mundial de los
paises del Cono Sur (Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay) dejando de lado la idea de relanzar
artificialmente el MERCOSUR como una via alternativa para hacer frente a la actual coyuntura. El
argumento principal es que, con avances y avatares, el Cono Sur constituye una incipiente comunidad
politica. Retomado la definicién de Karl Deutsch, esta porcion de Suramérica “es un conjunto de
actores cuya interdependencia es suficiente para marcar una diferencia sustancial en el resultado de
sus decisiones importantes”. En ese sentido, la mayor encrucijada del Cono Sur en esta hora sera su
interés, disponibilidad y compromiso para promover y construir un espacio de cooperacion. Siguiendo
el diccionario de la Real Academia Espafiola se concibe el espacio como el “ambito territorial que
necesitan las colectividades y los pueblos para desarrollarse” y se considera la cooperacién como la
accion y el efecto de “obrar juntamente con otros para un mismo fin”.

Es importante subrayar que la cooperacién no se interpreta como un acto sino como un proceso con
un horizonte mas amplio que se puede reforzar mediante logros y gratificaciones compartidas o que
puede desalentarse a través de practicas de free riding o mediante la explotacion de ventajas
individuales. Ademas, se asume que en las actuales condiciones internacionales posiblemente la
cooperacion resulta esencial para garantizar la soberania. Asimismo, se parte del hecho de concebir
como ambito cooperativo tanto a lo econémico como a lo politico. Esto es, los estados tienen intereses
que se derivan de sus objetivos econémicos (poder material, recursos estratégicos, bienestar, mercados,
etc.) y de sus metas politicas (orden, seguridad, principios, prestigio, etc.): en consecuencia, la
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cooperacion involucra distintos tipos de intereses de significacion equivalente. A su vez, se entiende que
la cooperacion es el resultado de un acto de escogencia—se prefiere cooperar o no hacerlo—y se
produce cuando un conjunto de circunstancias—oportunidad, voluntad, medios y valores—Ia allanan.

Ahora bien, la condicion de posibilidad de un espacio de cooperacion en el Cono Sur surge de la
existencia de un sustrato (politico, econémico, militar y social) histérico reciente que ha cimentado
muchos valores comunes, varios intereses mutuos y ciertos objetivos compartidos. Cabe destacar que
la construcciéon de ese espacio implica una distribucion de responsabilidades y una movilizacién de
recursos acorde a la envergadura de los actores involucrados. Por ultimo, la vigencia y continuidad de
un espacio de cooperacion supone no sélo que los participantes sean amigos sino también que tengan
el anhelo y la capacidad de transformarse, en algin momento, en aliados.

El ideal de un espacio de cooperacién se inscribe en lo que la literatura especializada llama una
estrategia de buffering. Dicha estrategia la llevan a cabo estados/regiones moderadamente poderosas,
se facilita por la existencia de una comunidad politica y de seguridad suficientemente estables, aspira
a reducir el impacto y el control de una gran potencia en un ambito geografico determinado, intenta
crear una esfera regional méas auténoma, se apoya en redes e instituciones del 4rea y puede
incrementar el poder individual y colectivo de los participantes. En esencia, alcanzar un pleno espacio
de cooperacion permitiria limitar la esfera de influencia de una superpotencia, preservar la estabilidad
en una region e incrementar el bienestar de sus miembros.

Por ultimo, dos presupuestos politicos subyacen al argumento aqui presentado. Por un lado, ante el
dilema profundizacién-ampliacion un espacio de cooperacion procura primero profundizar para
después ampliar: el Cono Sur necesita ahondar y dinamizar sub-regionalmente sus lazos de
convergencia y accion antes que pretender niveles regionales de gran unidad. Esto Ultimo puede ser
un ideal inspirador y constituir un punto final de llegada, pero no debiera convertirse en un nuevo
modelo a priori para una integracion elusiva. La moderacién, el esfuerzo y la constancia son claves para
alcanzar y consolidar un espacio de cooperacién: sélo asi se podria expandir su cobertura geografica
y su repertorio tematico. Por otro lado, se asume que la gran estrategia de Estados Unidos no variara
significativamente con la eleccion de Barack Obama; a lo sumo se producird un matiz en la busqueda
de la primacia—se pasara de una primacia agresiva a una calibrada. A ello se agrega el hecho de que
la resolucion de la crisis econémica global demanda importantes grados de colaboracién y
coordinacion no soélo en el plano mundial, sino también en el plano regional. Estos dos fenémenos
implican un desafio y un incentivo para alcanzar un espacio de cooperacién. La usualmente criticada
desatencion de Washington hacia la regién bien podria recrear la oportunidad y potenciar la necesidad
de que desde el drea misma surjan mecanismos y proyectos sub-regionales de aglutinacién practica
y resolucion auténoma de los multiples problemas que atraviesa América del Sur, en general. La
dimension de la crisis global exige volver a pensar el modelo de desarrollo de las sociedades; en
particular, la periferia tiene la oportunidad—como la tuvo en otras circunstancias histéricas—de
aportar a una revision de la ortodoxia econdmica aun vigente.

En este contexto, un espacio de cooperacion es consistente con la situacién observable en la region
y el mundo. Las asignaturas pendientes en la politica interna de los paises del Cono Sur, la doble
naturaleza doméstica e internacional de muchos de los problemas regionales y el tamafo de los riesgos
en materia de seguridad y bienestar no pueden responderse con pasividad o postergacion. En una fase
inicial un espacio de cooperacion tendra, quizas, menos componentes de altruismo o empatia: el
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peligro o el horror pueden convocar mas que la armonia o la solidaridad. Sin embargo, cooperar
defensivamente no es suficiente: un espacio de cooperacion sélo puede crecer y afianzarse si se lo
define positivamente y si se lo ejerce ofensivamente.

También es crucial decir que cooperar no es sencillo ni se produce automaticamente. El tipo y caracter
de los intereses en juego, el horizonte de largo plazo y el nimero de actores involucrados son
dimensiones fundamentales al momento de ponderar las probabilidades de éxito o fracaso de una
iniciativa cooperativa. El hecho de que un espacio de cooperacion en el Cono Sur abarca a pocos
participantes es un elemento favorable; la convergencia de intereses comunes y la proyeccién de
futuro son los desafios mayores.

Sin embargo, hay obstaculos para concretar ese espacio de cooperacion y que no se pueden soslayar.
Entre otros, por ejemplo, la mayor o menor fortaleza de un gobierno incide en las posibilidades de
cooperacion: gobiernos débiles—atravesados por crisis de envergadura, con ejecutivos limitados, con
escaso consenso en materia internacional y ausencia de estrategias de largo plazo consistentes—
tienden a cooperar menos o a incumplir compromisos de cooperacién. Por otro lado, el primado
exclusivo de la politica interna sobre la politica internacional debilita la cooperacion. Cuanto mas
inciden las razones de la politica doméstica, la ldgica electoral de una coyuntura, las urgencias de un
determinado régimen, las motivaciones partidistas y la satisfaccién de intereses creados de grupos
muy reducidos es probable que cooperar resulte méas dificil. En forma concomitante, si bien la
diplomacia presidencial puede ser efectiva para alcanzar compromisos y destrabar situaciones
complejas, la personalizacion excesiva en los asuntos internacionales no facilita una cooperacion
efectiva. A mayor individualizacién en materia externa, menor institucionalidad en politica exterior.
Con maés individualizacion, es mas factible la sobreactuacion y, con ella, la tergiversacién.
Paralelamente, el recurso al “unilateralismo periférico”—esto es, la actuacion inconsulta con el
proposito de satisfacer, de modo preferente, los propios intereses nacionales y, en algunos casos, en
desmedro de los pares—genera desconfianza y entorpece la colaboracion. No hay que olvidar que
cooperar es un proceso de largo aliento que requiere de sucesivas muestras de contacto, cometido y
concrecion. Si los paises del Cono Sur tienen el interés, la disponibilidad y el compromiso para evitar
o superar esos escollos entonces el espacio de cooperacion podria avanzar.

Ahora bien, una estrategia que incorpore la idea de un espacio de cooperacidn exige esclarecer varios
aspectos claves. Entre ellos, cabe subrayar:

*el tema del liderazgo: individual o compuesto. En condiciones en las que hegemonia
no es posible ni es deseable, la opcion a favor de un esquema combinado de liderazgo
merece explorarse. Por un lado, esta el tipo de liderazgo multiple; esto es una forma de
liderazgo sobre temas en la que distintos actores con intereses comunes acuerdan en
torno a un asunto y se logra, a través de negociaciones, que nadie maximice los
beneficios simbdlicos y materiales del tratamiento de una cuestion. También esta el
liderazgo concertado que apunta a precisar, anticipadamente o ante un evento
particular, los modos de articulacién de posiciones convergentes. Asimismo, esta el
liderazgo conjunto que consta de una distribucion de tareas entre las partes de acuerdo
a las prioridades y los intereses en juego. Ademas, esta el liderazgo colaborador que se
basa en compartir recursos y bajar costos en relacién a un tema/problema especifico.
Adicionalmente, esté el liderazgo compartido que se centra en el proceso necesario para
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generar una comunidad de pares con un destino comun. Por ultimo, esta el liderazgo
distributivo que se orienta a “empoderar” a otros actores, tanto por razones practicas
como de empatia.

*el tema de las instituciones: superfluas o fuertes. En condiciones de gran asimetria
internacional y crisis global la falta de institucionalidad o la institucionalidad débil en el
plano regional sélo contribuye a reproducir—en ese nivel—grados de disparidad y
formas de arbitrariedad. Una institucionalidad fuerte—y esto es lo que los poderes
ascendentes argumentan en el campo mundial—contribuye a gestar un orden mas
legitimo, estable y predecible. Una institucionalidad fuerte es una garantia de cambio
gradual, de mas transparencia y de mayor eficiencia. Una institucionalidad fuerte permite
dirimir de modo més pacifico las naturales divergencias en términos de intereses.

*el tema de la diplomacia: circunstancial o sustantiva. En condiciones mundiales de alta
incertidumbre, volatilidad y pugnacidad resulta clave determinar los alcances del esfuerzo
diplomatico en el terreno regional. Una modalidad es incidir mediante la obstaculizacién
del accionar del més poderoso y para ello recurrir a tacticas defensivas y reactivas, criticas
procedimentales y pronunciamientos retéricos. Otra modalidad consiste en combinar
intereses y principios y asumir un papel ofensivo orientado no sélo a frenar la ambicién
o la eventual agresién del més fuerte, sino a prevenir situaciones criticas y actuar en
consecuencia. Esto ultimo demanda, entre otras, unas cancillerias activas, dotadas y
sofisticadas.

*el tema de la agenda: limitada o amplia. En condiciones de ajustes politicos en lo
internacional y profundizacién de las dificultades econémicas, el temario de mayor
atencion regional puede seguir dos direcciones. Por un lado, puede centrarse en unos
pOCos asuntos muy caros a los intereses concretos y directos de los paises del area. Por
el otro, puede cubrir los tépicos propios y aquellos que estan mas en boga globalmente.
En cualquiera de los dos casos, la evaluacion de la relaciéon medios/objetivos y del balance
costos/beneficios es importante.

Idealmente, el espacio de cooperacion aqui sugerido se piensa a partir de un liderazgo compuesto,
sustentado en instituciones fuertes, orientado por una diplomacia sustantiva y centrada en una agenda
limitada. En sintesis, es viable concebir un espacio de cooperaciéon en el Cono Sur. En este comienzo
de siglo y ante una crisis econémica de grandes proporciones y efectos imprevistos nuestro dilema no
puede ser: dominados o desordenados. El Cono Sur puede sortear mejor la actual situacion critica si
elude participar o propiciar un juego de suma cero entre sus participantes y si comienza a cooperar
con realismo y creatividad.




