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“Mientras mas responsable o mas
abierto sea e régimen, mas
constructivo 0 mas pacifista es su
comportamiento internacional”

“ Lafalta de dialogo interno —la falta
de pluralismo politico [...] - redunda
en desmedro de la politica exterior”

Joseph Tulchin

Introduccion

Para andlizar la politica exterior de un pais como la Argentina, se debe tomar en cuenta
como punto de partida, €l proceso de toma de decision que da origen a un tipo particular de
eleccion o lineamiento politico que se intenta desarrollar o llevar a cabo en un periodo
posterior.

En el andlisis de la estructura y dinamica del proceso de toma de decisiones de la politica
exterior argentina durante el régimen militar, hay que averiguar quiénes hicieron la politica
exterior propiamente dicha (estructura de la decision) y cdmo decidieron lo que finalmente
realizaron (proceso de la decision) partiendo del supuesto que, en un juego permanente de
retroalimentacion, el quiény el como de la decision, afectael qué de la politica exterior. La
misma metodol ogia se tomara en cuenta para €l proceso democrético.

El periodo a estudiar es fundamental por tres razones. Primero, porque € cambio de
régimen producido en diciembre de 1983 permite apreciar importantes modificaciones no
solo en e proceso de toma de decisiones, sino también en la sustancia de la politica
exterior. Segundo, porque la particular complejidad y fragmentacién de este proceso

durante € régimen militar proporciona numerosos y contenciosos g emplos que ponen en
tela de juicio la supuesta racionalidad y coherencia interna de las decisiones de las
autocracias respecto de las adoptadas por los sistemas democraticos. Tercero, porque €l

andlisis de lalogica del proceso interestatal de toma de decisiones proporciona importantes
elementos empiricos para mostrar € ato nivel de autonomia acanzado por las fuerzas
armadas en relacion con la sociedad civil.

A priori podemos sostener que la politica exterior fue contradictoria por las propias

contradicciones internas del proceso de toma de decisiones interno y por las propias



contradicciones que reinaron en e régimen militar. Asi las contradicciones de la vida
politica interna se trasladaron a la arena internacional .

En dicho proceso las dificultades no solo surgieron del sistema de “cuoteo”, € vaivén de la
figura del “cuarto hombre’ y de sstema de lealtades intrafuerza, sino también del

establecimiento y desarrollo creciente de complejos e intrincados mecanismos de consulta,
deliberacion y decision que abarcaron y cruzaron tanto a la Junta de Gobierno y a Poder

Ejecutivo como a cada una de |as fuerzas individuales entre si.

L os puntosde partida

La politica exterior del régimen de 1976, presenta a nuestro entender las siguientes
cuestiones a considerar. Siguiendo a Russell, quien a pesar de sostener |a posibilidad de
tomar en cuenta numerosos aspectos para e estudio de la politica exterior del régimen
militar, comienza su analisis a partir de tres cuestiones que considera importantes.

En primer lugar, y més ala de la heterogeneidad del Proceso y e rumbo muchas veces
errético de su actividad externa, es posible identificar una serie de orientaciones que con
diversos matices, segiin el momento, ordenaron la politica exterior: @) una busqueda de
buenas relaciones con Estados Unidos, que nunca implico alineamiento; b) un alto perfil en
América Latina motivado por razones de realpolitik® e ideolégicas; ¢) un pragmatismo
politico contrecouer determinado por la situacion de aislamiento politico del pais; d) un
bajo perfil en e ge de coordenadas Norte - Sur.

En segundo lugar, se debe tener en cuenta que las creencias y |os motivos personales de los
lideres tuvieron un impacto significativo en la determinacién de la politica exterior. Desde
esta combinacién de realpolitik y anticomunismo se percibié a mundo como anarquico e
inseguro, al interés naciona en términos de poder y a los valores de Occidente ante serio

peligro por la pasividad, ingenuidad e inoperancia de los dirigentes politicos de las

3 “Se considera que la realpolitik es una politica exterior y de seguridad cuyo tnico objetivo es la defensay
promocion de los intereses nacionales, sean estos politicos, econémicos o militares, mediante intervenciones
armadas, politicas de alianzas o la diplomacia. La realpolitik en ningiin caso pretende contribuir a la mejora
de los problemas de la humanidad a escala internacional sino que se basa primordialmente en el interés
nacional, que se antepone a cualquier otra consideracion en la conduccion de la politica exterior y de
seguridad. Muns, A. USA ¢Quo Vadis?. Barcelona, Granica, 2003. p. 103.



democracias desarrolladas, particularmente ante los Estados Unidos del presidente James
Carter®.

De esta manera podriamos sostener que la defensa de Occidente y de los valores
occidentales llevd a volcar la mirada hacia América Latina y a asumir una posicion
pragmética frente al [lamado Tercer Mundo. Pero para no sesgar € andlisis debemos aclarar
que €l interés por América Latina es exogenerado siendo la falta de observancia de Estados
Unidos la generadora de esta circunstancia.

La realpolitik proporciond € libreto basico para la praxis politica generad y para la
gjecucion de la politica exterior. La guerra es vista como ultimaratio, 1o que no implica que
la diplomacia militar rechazara los medios diplomaticos.

Pero esta realpolitik discrepd con la economia, dado que resultd dificil en la préctica
conciliar el armamentismo impulsado por las consideraciones de la realpolitik® con los
objetivos proclamados por la diplomacia econdmica, que se resumian en el “achicamiento

del Estado para agrandar la Nacion”®

. Se presentaba dificultoso equilibrar asi € desarrollo
en armamentos con la cuestion presupuestariay las cuentas del Estado’.

En tercer lugar, se debe considerar la influencia de las variables organizacionales sobre €l
proceso de toma de decisiones, es vélido recordar aqui e modelo 11 de Graham T. Allison 'y
la pregunta que lo caracteriza: “¢A partir de que contextos y presiones organizacionales han
emergido estas decisiones?'®,

En Argentina, se instauré una “Autocracia colegiada”®

, con responsabilidades directas en la
conduccién del Estado. Para evitar eventuales personalismos que podrian surgir, mediante
un compromiso interfuerza se creo un ‘sistema de cuoteo” por el cua se asigné a cada

fuerza el 33% del aparato estatal'® quedando la Cancilleria en principio, bajo la Armada.

4 El Régimen del proceso Reorganizacion Nacional de 1976 juzgd a entonces presidente norteamericano
James Carter de “comunista’ por su politica de salvaguardia de los derechos humanos

® Se debe hacer notar larelacion entre el armamentismo y laidea de “lograr el destino histérico de laNacion”.
® Los supuestos del liberalismo econémico y conservadorismo politico nutrieron el sistema de creencias
filosoficas de la diplomacia econdémica en materia de relaciones internaciondes.

” Aun los militares mas liberal es tenfan un corazén “nacionalista’ que no palpitaba al ritmo aconsejado por los
responsables del manejo de la economia.

8 Cfr. Allison, G. T. Laesencia de la decisién. Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires, 1988. p. 115y
Ss.

° Al fijarse las pautas de funcionamiento del régimen se designé una Junta Militar, integrada por los
Comandantes en Jefe de las tres armas, como 6rgano supremo del Estado.

10 Este sistema no respondié a criterios funcionales o de especializacion.



El “cuoteo” fue acompafiado por € derecho de cada fuerza a vetar cualquier politica con la
cual estuviese en desacuerdo. “ Esto se conocié como ‘veto compartido’ y a menudo llevé a
situaciones muy semejantes a las de un gobierno por comité, lo que creaba masivos cuellos
de botella administrativos” .

El “cuote0” y € “veto compartido”, cuanto esquemas de poder como metodologias
empleadas para la toma de decisiones, tornaron muy dificil alcanzar € minimo nivel
necesario de coherenciainternay racionalidad que requiere la accién de un gobierno.

Estos sistemas abonaron el camino para e desarrollo de luchas personales por controlar
mayores espacios de poder, o que nos llevaria @ modelo 111 de Allison y a la decision
como resultante politica, debiéndonos preguntar entonces. “¢;Qué resultante, bgjo qué
acuerdos, establecidos entre qué participantes, han provocado las acciones y decisiones
criticas bajo estudio?'*2.

Durante la etapa que se extiende desde & golpe de Estado de marzo de 1976 hasta la
creacion del “cuarto hombreé', las principales cuestiones que afectan €l proceso de toma de
decisiones de |a politica exterior fueron las divergencias entre e Ejército y la Junta Militar,
las pujas solapadas entre la Armada y el Ejército y las funciones “superministeriales” del
ministro de Economia Martinez de Hoz, que produjeron varias situaciones conflictivas con
la Cancilleria, la que por multiplicidad de motivos més la creciente desconfianza de los

militares sobre los funcionarios civiles™, jugd un rol verdaderamente marginal.

L Cfr. Tulchin, J. “Regimenes Autoritarios y Politica Exterior: el caso de Argentina” en Mufioz, H. y Tulchin,
J. (comp). Entre la Autonomia y la Subordinacion. Tomo I, Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires,
1984; p. 366.

12 cir, Allison, G. T. Laesenciadeladecision. Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires, 1988. p. 213y
SS.

13 «|os embotellamientos en el proceso de toma de decisiones y las interrupciones en el proceso de politica
burocrética resultaron peores alin por la tradicional desconfianza militar hacia los expertos civiles en quienes
tenian que apoyarse para informacion y asesoria sobre una gran variedad de asuntos politicos. [...] Heraldo
Mufioz plantea que este problema existia en todo el Cono Sur y que se vio exacerbado por el afan del
gobierno de Reagan de buscar aliados para la cruzada contra el comunismo: “Esta preferencia de los Estados
Unidos por la vinculacién militar ha tendido a erosionar ain mas la legitimidad de los Ministerios de
Relaciones Exteriores en el manegjo de las relaciones externas, las que se han convertido crecientemente,
especialmente en Chile y Argentina, en una tarea de altos oficiales militares o de economistas tecnécratas. El
resultado de este proceso es que las politicas exteriores de los paises del Cono Sur se han vuelto menos
profesionales, moderadas y conciliadoras, y mas irredentistas, ideol 6gicas e impredecibles’. Cfr. Mufioz, H.
“Reflections of de Malvinas Conflict” en Mufioz, H. y Tulchin, J.(comp). Entre la Autonomia y la
Subordinacion. Tomo I1. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1984 p. 367 y 368.



La competenciainter eintrafuerza

A mediados de 1978, luego de largas y tediosas discusiones®?, se puso fin ala“situacion de
excepcionalidad” con la creacidon del ‘tuarto hombre”. La situacion de excepcionalidad
estaba dada por el desequilibrio de poder al nivel interno del proceso de toma de decisiones
gue se generaba a partir de la posesion por parte del general Jorge Rafael Videla, de la
Presidenciay de la Comandancia del Ejército. En consecuenciala primera en presionar por
la figura del “cuarto hombre’ fue la Armada araiz de esta disparidad.

Este cambio en la estructura de poder tendia a asegurar una mayor subordinaciéon del

presidente a la Junta Militar dado que se prohibia que se reuniese en la misma cabeza las
funciones presidenciales y de pertenencia a la Junta.

Durante su etapa presidencial como “cuarto hombre”, € general Videla consiguié aumentar
su autonomia relativa vis-a-vis la Junta, y pudiendo asi contrabalancear, no sin agudas
dificultades, presiones del frente interno castrense.

Entre los “ logros” de Videla se pueden contabilizar: su asistencia a la “ceremonia de
entronizacion” de Juan Pablo Il en septiembre de 1978 (a pesar de la oposicion de los
sectores més duros del Ejército); en diciembre de 1978 logré imponer la mediacion papal
en lacuestion del Beagle sobre la opcidn bélica promovida por los duros del Ejército y la
Marina; en septiembre de 1979 logré que los ‘atos mandos del Ejército aceptaran la
decision de la Corte Suprema de Justicia de liberar a periodista Jacobo Timmerman, y ese
mismo mes, Videla controlo e levantamiento del general Luciano Benjamin Menéndez,
quien se habia sublevado por oponerse a la visita a la Argentina de la Comision de
Derechos Humanos de la OEA, por la forma en que se habian desarrollado las
negociacio nes con Chile sobre la cuestion del Beagle, y por la decision de la Junta Militar
de acatar el pronunciamiento de la Corte en e caso Timmerman” °.

A mediados de 1980, las negociaciones para designar € sucesor de Videla pusieron
nuevamente en evidencia las fisuras del régimen, que obedecian més a disputas facciosas
que a diferencias politico e ideoldgicas interfuerza o intrafuerza. El principa opositor a la

eleccion de Viola como presidente era el propio Galtieri quien ansiaba para si ese cargo.

14 Discusiones que se prolongaron aproximadamente por dieciocho meses.

15 En Russell, R. “Marchas y Contramarcahas de la Politica Exterior del Proceso: los gobiernos de Viola,
Galtieri y Bignone (1981-1983)” en Jalabe, S. La Politica Exterior Argentina y sus Protagonistas (1880
1995). Buenos Aires, Grupo Editor L atinoamericano Nuevo Hacer, 1996. p. 314.



Encabezados por e genera Galtieri, los opositores militares de Viola montaron una
diplomacia militar paralela con €l proposito de emplear su cuota de poder. En este marco de
“diplomacias dobles y paralelas’ e proceso de toma de decisiones se tornd aun méas

complejo y fragmentado, dando lugar a permanentes pugnas entre el Poder Ejecutivo y la
Junta Militar.

Para Russall, la accion sistemética para desgastar a gobierno de Viola se desarrollé en dos
frentes. En e primero, los opositores militares apelaron a las cuestiones territoriales en
danza, particularmente la cuestion del Beagle, para hacer gala de patriotismo e
intransigencia. El segundo frente, abarcd territorios més lgjanos a pais en los que se
desarrollaron actividades inscriptas en el marco de la guerra dobal entre Occidente y €

comunismo internacional, o en lalégica del alineamiento estratégico con Washington.

Hacia fines de 1981, el general Galtieri® logré su objetivo de desplazar definitivamente a

general Violaen un marco de total apatia de la sociedad civil. El 22 de diciembre asumiala
presidencia del pais, conservando su cargo de comandante en Jefe del Ejército. De este
modo se violaba la propialegalidad del Régimen Militar, o que implicaba no solo € fin del
“cuarto hombre” sino una suerte de regreso a la estructura de poder de los primeros afios
del proceso.

La desarticulacion de los generales violistas del gjército y la estrecha colaboracion con la
Marina posibilitaron hasta la iniciacion de la Guerra de Malvinas, una mayor coherencia 'y
unidad en e proceso de toma de decisones en materia externa, que Siguio
desenvolviéndose con total prescindencia de la sociedad civil. Caracteristica ésta que la
encontramos a lo largo de todo € proceso militar, y que constituye en si misma una de las
grandes diferencias con el proceso de toma de decisiones en materia de politica exterior del
régimen democratico.

Sera el curso seguido por la guerra contra Gran Bretafia € encargado de la fractura y

posterior ruptura de la alianza interna gestada a la caida de Viola, haciendo emerger
nuevamente, pero esta vez con més virulencia que en e pasado, las diferencias militares y
la fragmentacién del proceso de adopcion de decisiones, atenuadas durante € breve
“apogeo” de Galtieri.

16 E| General Galtieri negocia su apoyo en la “recuperacion de las Malvinas’ a cambio del apoyo de varios
generales (Anaya, entre otros) a su candidatura como presidente.



La situacion pos-Malvinas'’ llevé a una reorientacion forzosa de la politica exterior. Es en
este periodo posterior a la guerra, donde se encuentra €l origen de algunos lineamientos
politicos que caracterizaran al gobierno democrético.

Las nuevas orientaciones politicas mostraron una percepcion renovada del escenario
internacional y del rol de Argentina en el mismo. Se negd de plano que e conflicto Este-
Oeste fuera e fendmeno central de la década’® y se optd por una opcién Norte — Sur®®. Se
puso énfasis en la idea de Occidentalidad Cultural de Argentina y en la vinculacion
existente entre Occidente y Democracia®®. El gobierno del General Bignone recurrié a una
figura que seria luego utilizada por la Administracion Alfonsin: la reivindicacion y €

gjercicio por parte de la Argentina, junto a otros paises del Sur, de su “poder moral” para
buscar la paz, lajusticiay la democracia en las relaciones internacional es.

Asi, con Bignone, se vislumbran tres cambios importantes que caracterizaran a periodo
democratico: € desplazamiento del modelo Este-Oeste la reformulacion de la
participacion de No Alineados®! (NOAL) y la revalorizacién del eje de coordenadas Norte
—ur.

" Tulchin nos dice que “el episodio de Malvinas sugiere una advertencia o un factor limitante en |a capacidad
del régimen militar autoritario — cuyo control se basa enteramente o en gran medida en la represion mas que
en el consenso - para manipular los simbolos ampliamente reconocidos de identidad nacional. Sugiere que la
capacidad del régimen autoritario para comprometer 1os recursos nacionales, en particular tropas, en apoyo de
los objetivos del régimen tiene que tener éxito y ser rigurosamente limitada. Mientras se extendia la matanza
en el archipiélago, el debate interno no giraba en torno a si lasislas eran o debian ser argentinas, ni tampoco
sobre si valia la pena derramar la sangre de los jovenes soldados argentinos para recuperar las islas; €l debate
se centraba en si habia que derramar esa sangre en nombre de un régimen militar impopular y sanguinario.

[...] La capacidad de un régimen militar autoritario par comprometer recursos nacionales a fin de lograr

objetivos de politica exterior es unafuncién no solo de la popularidad del objetivo sino también del éxito dela
aventura en el corto plazo y del grado de consenso nacional que el régimen haya generado previamente por
sus modelos econdmico y politico. [...] Ello sugiere que un régimen autoritario corre riesgos mucho mayores
que un régimen basado en el apoyo popular cuando se comprometen €sos recursos para aventuras
internacionales. Las consecuencias de la derrota son mucho més grandes de lo que serian para un régimen
democrético. En una sociedad pluralista o democrética, existe didogo interno y la probabilidad de formular
un amplio consenso sobre los objetivos basicos de politica exterior y el modo como esta politica exterior
deberia reflgjar los objetivos del modelo nacional bésico de crecimiento y organizacion’. Tulchin, J.

“Regimenes autoritarios y politica exterior: el caso de Argentina’ en Mufioz, H. y Tulchin, J. Entre la
autonomiay lasubordinacién”. Tomo 1. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano,1984. p. 374y 375.

18 A modo de ejemplo, |as palabras del general Bignone en la VIl Conferencia de No Alineados realizada en
Nueva Delhi en marzo de 1983.

19 Mas adelante Alfonsin sostendra: “Porque un mundo injusto es hoy mas que nunca un mundo inestable e
inseguro. Lajusticiadel Sur es hoy més que nunca una condicion necesaria paralapaz del Norte”

%0 Recordar las palabras del Gltimo Canciller del Proceso, Juan Ramén Aguirre Linari: “Yo pienso que
Occidente es Democracia”

L El nicleo de la posicién frente al NOAL enfatizé la necesidad de rescatar los valores fundamentales del

Movimiento: el rechazo a la politica de bloques, el fomento de la distension, la oposicion a la carrera
armamentistay la abstencién aintegrar alianzas militares.



L os cambios de la democr acia
El sistema de creencias de los lideres del gobierno radical se diferencié profundamente de
aquel de los lideres del Proceso. Se abandono la realpolitik por los supuestos del

"2 que largamente influenciaron a los lideres del partido radica®y

“Idealismo Krausiano
del reformismo politico latinoamericano que fueron las fuentes principales de las creencias
filosdficas e instrumentales de los lideres radicales.

Se debe sumar la creencia en la naturaleza perfectible del hombre, la cooperacion y la
importancia atribuida a la democracia 'y a los derechos humanos como condicién necesaria
para la paz interna e interrecional. Todo este sistema de creencias nos lleva a sostener que
el antropomorfismo fue una caracteristica de este nuevo tipo de liderazgo. Y este
antropomorfismo hace a la politica exterior una extension natural de la politica internay no
deja espacio paralaclasica division realista entre unay otra.

Con el cambio de régimen, se observa la consecuente mutacion identificable en € sistema
de creencias de los lideres, la estructuray € proceso de toma de decisiones; es decir que €
quién y @ como de la politica exterior argentina, € “estilo” diplomédtico que fue
modificado.

A diferencia de lo sucedido durante los afios de la autocracia militar, la Cancilleria
recuperd su rol central en e proceso de eaboracion, € qué de la politica exterior en
referencia a su contenido, y la puesta en préctica de dicho tipo de politica exterior?.
Ademés del rol principal jugado por € presidente Radl Alfonsin formando parte de la
estructura decisoria en las cuestiones externas de Alta y Baja politica

La conduccion de la Cancilleria por parte del canciller Dante Caputo adquirié un carécter
relativamente degerarquizado. Este rasgo diferencié claramente la administracion radical
de aguella del régimen militar. Por este motivo, funcionarios de jerarquias intermedias e
incluso bagas lograron llegar, en agunos casos, a los atos niveles del Ministerio y

22 E| krausismo es la |inea de pensamiento influenciada por la filosofia idealista del aleman O. Krause (1781-
1832). Defuerte desarrollo en Espafia como sintesis del idealismo aleméan y de lamoral cristiana.

2 La influencia del Idealismo Krausiano se hace visible por primera vez en la Argentina en la figura del
presidente de Hipdlito Yrigoyen, por su enfogue principista y su posicion de neutralidad ante la Primera
GuerraMundial. El krausismo constituyé un modelo de comportamiento europeizantey tolerable.

%4 La Cancillerfa manej6 todos los temas de la agenda politico-diplomética y de la militar-estratégica, y
compartio con las agencias econdmicas del Poder Ejecutivo (Ministerio de Economia, sobre todo) la
conduccién de las cuestiones econdmi co-financi eras presentandose asi importantes conflictos burocréticos.



aportaron una mayor variedad a proceso decisorio. Paraelamente, este “puenteo” de
jerarquias produjo fuertes reacciones y animosidades por parte de los cuadros atos de la
burocracia hacia los responsables méximos de la Cancilleria.

El retorno de la vida democrética no se tradujo en la participacion significativa del
Congreso Nacional en € proceso de toma de decisiones en materia de politica exterior. Sin
embrago, Russell ostiene que el mayor impacto de los factores externos sobre el proceso
doméstico y la creciente interaccion entre lo interno y lo externo han dado lugar a
desarrollo de una tendencia que apunta hacia € aumento relativo del Parlamento en
cuestiones de politica exterior.

Las Fuerzas Armadas, por su parte, ocuparon un lugar marginal en el proceso decisorio
externo con posterioridad a cambio de régimen sin registrarse a dia de hoy un incremento

de su participacion.

La mirada sobre el sistema internacional

La administracion del presidente Radl Alfonsin hizo una lectura del sistemainternaciona y
de la situacion del pais en e mismo, basada en los siguientes puntos: @) el conflicto Este -
Oeste gercia un impacto negativo sobre la estabilidad politica de la Argenting; b) las
cuestiones Norte - Sur eran més importantes que las tensiones Este - Oeste porque afectan
la vida cotidiana de gran parte de la humanidad; c) las relaciones internacionales habian
sufrido una considerable distorsion a haberse sustituido la concepcion mora en e orden
mundial por la concepcion de poder que predominaba tanto en las relaciones Este - Oeste
como en las Norte — Sur; d) las variables econdmicas externas imponian fuertes
restricciones a la supervivencia de la democracia y € desarrollo argentino?®; €) las
dictaduras, alin existentes en la mayoria de los paises vecinos, eran un factor adiciona de
amenaza e inestabilidad externa a la vida democrética interna®®; y, f) las posiciones de
Argentina en e mundo se habian deteriorado a nivel internacional como consecuencia de

la politicainternay externa del régimen militar.

% Recordar por sobre todo la cuestion de la “deuda externa’. Las nacientes democracias del Cono Sur solo
podian consolidarse si enfrentaban eficazmente los problemas del subdesarrollo. La deuda afectaba
gravemente la capacidad de los gobiernos democréticos de dar respuesta a problema de cémo lograr el
desarrollo, y que la seguridad de Estados Unidos sdlo podia ser garantizada por regimenes democréticos
fuertemente consolidados en AméricaLatina.



En e marco de estas concepciones, la diplomacia del gobierno radical se propuso los
siguientes objetivos. hacer frente a los problemas heredados del régimen militar que
requerian un tratamiento especial, particularmente las cuestiones del Canal del Beagle y de
las Islas Malvinas; crear a través del vinculo con el exterior una malla protectora de la
democracia argentina; y por ultimo, utilizar ese mismo vinculo para sortear algunos dilemas
estructurales del subdesarrollo.

La cuestion del Beagle es uno de los temas de politica exterior argentina que ofrece més
elementos de interés para analizar el proceso de toma de decisiones durante el periodo bajo
estudio, por giemplo: e desempefio de la diplomacia militar, la desinteligencia entre los
responsables del Poder Ejecutivo y la Junta Militar, €l rol subordinado de la Cancilleria; los
altos niveles de consenso en algun caso (declaracion de nulidad del laudo), fuertes dispuas
en otros casos (las negociaciones de la Comix | y la Comix Il y/o la mediacién papal) y su
utilizacion sistematica en funcion de intereses facciosos.

El mantenimiento de una situacion de impasse con Chile ponia trabas a la nueva politica
latinoamericara impulsada por € gobierno de Alfonsin, cuyo principa criterio ordenador
estaba fundado en la paz y la integracion regional. De esta manera, la paz con Chile fue
considerada desde € inicio del gobierno democratico una meta prioritaria.

En este contexto, € presidente Alfonsin convocd oficialmente a todos los ciudadanos a
expresar su opinion por medio de una consulta voluntaria 'y no vinculante respecto de los
términos de un eventua tratado con Chile. A través de este procedimiento, e gobierno
procuraba marcar una profunda diferencia con e proceso de toma de decisiones del
Régimen Militar.

En estas consideraciones a favor de la participacion popular en €l proceso de toma de
decisiones subyace una serie de elementos que explican la decision del Poder Ejecutivo: la
expresada voluntad papal de rubricar €l acuerdo o, en su defecto, dar por concluida la
mediacion; la condicion que e agotamiento de la via propuesta por la diplomacia vaticana
abria a Chile la jurisdicciéon de la Corte de La Haya, donde Argentina encontraria mayores
dificultades y desventgas; la incertidumbre acerca de la actitud que asumirian los
legisladores peronistas en el Congreso cuando se discutiera la ratificacion del tratado, y e

26 Debe confrontarse este punto con €l resto de las dictaduras que persistian en la region: Brasil, Chile,
Bolivia, Uruguay y Paraguay. El Cono Sur seguia siendo un cono de sombrasy oscuridad militar.



hecho que un voto positivo de la ciudadania respecto de los términos del tratado legitimaria
la decision del gobierno de aceptar las propuestas del Papa, permitiendo alcanzar al mismo
tiempo tres objetivos bésicos.

Primero, clausurar definitivamente el temay eliminar la posibilidad de que el diferendo
pudiera abrirse en € futuro. Segundo, no cargar con €l costo de una situaciéon heredada y
desfavorable, asumiendo frente a la historia solo la demarcacion de los limites de la Nacion.
Tercero, reducir el espacio de acciéon de los grupos desestabilizadores ultranacionalistas,
siempre dispuestos a utilizar 1as cuestiones territoriales para sus propios fines politicos, en
general, poco democraticos.

En este sentido, quedd demostrado que el gobierno democratico se dedicd a reconstruir las
relaciones con € mundo. Este intento se tradujo en tres elementos basicos que afirmaban
que Argentina era una nacion occidental, no alineada®’ y en vias de desarrollo.

Con e advenimiento del sistema democratico, América Latina pasd a ocupar un lugar de
primer orden en las prioridades externas del pais. La politica exterior, en un marco de
espacio de solidaridad ampliada, se orientd en la busqueda de los siguientes objetivos.

fortalecer la paz y desalentar todo tipo de carrera armamentista en el &rea; oponerse a toda
doctrina que subordine los intereses de América Latina a los objetivos estratégicos del

conflicto entre las superpotencias; consolidar las formas representativas en el continente y
concertar politicas a fin de “regionalizar los problemas y sus posibles soluciones”, e

impulsar la integracion latinoamericana, como fue anteriormente mencionado.

Lavariable tipo de régimen
El tipo de régimen es una variable clave @ momento de andizar |a politica exterior de un
pais como ha quedado demostrado en distintos estudios y trabajos?®. Deberiamos

dedicarnos a especificar que tipo de variable es € tipo de régimen de un pais.

27 Se redefinieron las relaciones particularmente con Estados Unidos. Se inicia un periodo de “ recomposicion
madura” de las relaciones, que tendrd como uno de sus pilares la creacion de un espacio legitimo para las
discrepancias bilaterales. Esta relacion madura equidistante tanto del alineamiento automatico como de la
confrontacion o ruptura, tenia dos niveles de diferenciacion: el de las “ convergencias esenciales” y € de los
“disensos metodolégicos’. En el primero se situaron los aspectos que conformaban la base de sustento
permanente del vinculo bilateral, las visiones coincidentes sobre la necesidad de asegurar una conjuncion de
valores y principios compartidos. En el segundo nivel, se situaron las diferencias concretas existentes en el
plano bilateral que expresaban intereses nacional es encontrados.

28 Cfr. Mufioz, H. y Tulchin, J. (1984); Van Klareven, A. (1984); Mufoz, H. (1987); Whilhelmy, M. (1987,
1988); Lasagna, M. (1995); Van Klareven, A. (1997).



Consideramos propicio aclarar que, durante el desarrollo de este trabajo se ha hablado del
tipo de régimen como una variable interviniente, en ningln momento se la ka mencionado
como variable determinante o contingente.

El régimen politico, como centro de la toma de decisiones gubernamentales, es una realidad
politica concluyente en el proceso de formacién de la politica exterior. Lasagna sostiene
que: “ el régimen politico es uno de los patrones de cambio méas importante de la politica
exterior” %,

En América Latina cominmente se ha utilizado € término régimen para referirse a las
instituciones permanentes dentro del Estado y gobierno y a grupo de personas que ocupan
los cargos mas importantes, 10 que generamente lleva a asociar al régimen con determinada
persona®®, por ejemplo “el régimen de Yrigoyen” o “el régimen de Perén” .

Al hablar de régimen hacemos referencia a las caracteristicas estructurales y orientaciones
basicas de una sociedad en materia politico - econémica. En este marco se hace referencia
al régimen como la forma de organizacion politica escogida. En la orientacion del régimen
inciden diferentes variables entre las que destacamos para el presente estudio: la forma de
organizacion politica, la estrategia de desarrollo y € proceso de toma de decisiones y
politica interna.

“

Tulchin plantea: “ ¢cdmo debemos entender la variable tipo de régimen al explicar la
conducta en politica exterior?”®. La respuesta esta en que se trata de una variable
contingente. Pero “¢;sobre qué es contingente la relacion?”32. El régimen, con
independencia del tipo, esta constrefiido por un conjunto de principios axiométicos de
politica exterior que perduran a través del tiempo, con independencia de cambios de
régimen, y a los cuaes todos los regimenes deben gustarse a fin de ganar € apoyo de los

conciudadanos para la politica exterior.

29 Cfr. Lasagna, M. Las determinantes internas de la politica exterior: Un tema descuidado en la Teoria de la
Politica Exterior. “ Estudios Internacionales’. Santiago, Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad
de Chile, 1995. Afio XXVIII. N °111. p. 396.

30 1hid... p. 396.

31 Cfr. Tulchin, J. “Regimenes autoritarios y politica exterior: el caso de Argentina’ en Mufioz, H. y Tulchin,
J. Entre la autonomia y la subordinacion”. Tomo I1. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1984. p.
375.

%2 1hid... p. 376.



Cada régimen enfatiza elementos diferentes de estos principios axiomaticos y puede
acentuar uno u otro de ellos, no pudiendo ser ignorados 0 menospreciados durante un lapso
de tiempo prolongado.

Por tanto, la variable central pasaa ser €l nivel o grado de consenso nacional logrado por el
régimen politico sobre la manera de realizar €l conjunto de principios axiomaticos. Segun €l
autor ut supra mencionado, los niveles del consenso nacional no varian con la naturaleza
del régimen, ni son indicadores confiables de la disposicion de un régimen a usar la fuerza
parallevar a cabo sus objetivos de politica exterior 3.

A nuestro entender €l nivel de consenso naciona varia con la naturaleza del régimen.
Tomando en consideracion e Régimen Militar, no solo fue la pérdida de la Guerra de
Malvinas, sino también la constante violacién de los derechos humanos y libertades
individuales fundamental es, |os factores que provocaron la pérdida del sustento politico del
régimen.

El consenso nacional varia con €l tipo de régimen, lo que no implica que un régimen
democratico tenga por si un sustento politico basado en el consenso nacional. Los ultimos
afos de nuestro pais son € fiel reflgo de esta realidad; a modo de gemplo, tomemos en
cuenta |os gobiernos de Fernando de la Rlay de Eduardo Duhalde.

Con respecto a los principios axiométicos, Tulchin en ningdn momento ros dice cudles son
es0s principios para la Argentina 0, S son principios que comparten todos los paises.
Establecido que € principio axiomético por antonomasia puede ser el bienestar general de
la poblacién, nos preguntamos entonces si en un régimen que viola los derechos humanos
se puede lograr un bienestar general.

La uUltima dictadura argentina de forma casi continua cont6 con e consenso sectorizado de
los grupos de interés que la sustentaron y por tanto respondié a esos grupos de interés
(respuesta que se traslada a campo de la politica exterior); no intentando en ningin
momento responder ala sociedad civil en su conjunto, lo que sin duda implicaba buscar un
verdadero bienestar general.

Se presenta asi una importante diferencia con € sistema democratico, dado que como
sostiene Botana: “la democracia es la Unica forma de gobierno que, al reconocer la

expresion publica del conflicto entre diversas visiones del bien general, rechaza la

* 1hid... p. 376.



hegemonia de una parte - minoritaria u ocasionalmente mayoritaria - sobre e todo”34.

Recapitulemos sobre esta frase que esta llena de certidumbres, y la politica exterior se
convertira en la smple continuacion de la politica interna basada en un sistema

democrético.

Conclusiones
Para poder sustentar una generalizacion sobre el tema “ dictaduray belicismo, democraciay
pacifismo”, deberiamos analizar otros periodos de continuidad - cambio de regimenes
militares a democréticos tanto en e subsistema latinoamericano como en e sistema
internacional, prestando asimismo particular atencion ala politica exterior de cada régimen.
En e caso argentino queda profundamente demostrado el alto grado de belicismo del
régimen militar y e grado de “pacifismo” del gobierno democrético, tras la transicion de
1983.
Entendemos a este pacifismo como una manera de plantear las relaciones internacionales
basadas en la cooperacion, fe en € progreso y en la eficacia del cambio a través de la
accion humana; y no en € continuo “conflicto — enfrentamiento” militar, tipico de la
realpolitik.
Sin lugar a duda en € pacifismo del gobierno democrético radical, podemos observar la
concepcion del idealismo krausista que, en materia de relaciones internacionales, procurala
union universal de la humanidad a través de un proceso gradua que deberia llevar a una
federacion mundial capaz de proporcionar a cada uno de sus miembros la participacion en

la Razon Supremay el Bien.
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