Lara Tzvir: Construccién de Identidad y Relaciones Bilaterales en la Politica Exterior Argentina: El caso de Rusia,
AERIA, | Encuentro de reflexion sobre Relaciones Internacionales, Buenos Aires, Mayo 2019

Construccion de Identidad y relaciones bilaterales en la Politica Exterior Argentina: El
caso de Rusia (1984-1994)

Introduccion

Pese a que las primeras teorizaciones surgieron hace décadas, el constructivismo
sigue considerandose una perspectiva incipiente dentro de las Relaciones Internacionales y
el andlisis de politica exterior, especialmente dentro de la Academia latinoamericana.

Su postulado central -las condiciones materiales dependen de las estructuras
intersubjetivas en juego- toca la fibra sensible de las teorias hegemaonicas que priman en la
disciplina: si los “intereses nacionales” no estan dados, es necesario abrir esa caja negra
para su examinacion. En otras palabras, es imposible entender las relaciones
internacionales sin comprender la politica doméstica y las interacciones entre actores en el
plano subjetivo.

Con esto en mente, Maria Eva Pignatta * se propuso dar los primeros pasos hacia
una teoria para el anélisis de la Politica Exterior Argentina ? (en adelante PEA) que tuviera
como centro el concepto de identidad.

Valiéndose de la distincién categoérica realizada por Van Klareven (1992, en
Pignatta, 2010, en Busso -compiladora-, 2010) entre fuentes externas y fuentes domésticas
de politica exterior, propone comprender a las pugnas intra e inter categéricas como un
factor que contribuye a comprender el devenir de la PEA, donde elementos mutables y otros
perdurables -las “fuerzas profundas”- configuran la identidad Nacional, la identidad otorgada
al Sistema Internacional y la de sus actores.

La autora define identidad como el entendimiento de uno mismo en relacion con
otros, especificamente aguel que se pone en juego en relacién a la politica exterior, donde
el papel del Estado resulta clave pero no exclusivo (Pignatta, en Busso -compiladora-,
2010).

Estas identidades se conforman por las relaciones entre el ambiente politico
(comprendido como interaccion aparato estatal y sociedad), las fuerzas profundas (que
atraviesan las identidades adquiridas por el Estado a lo largo de la historia) y estructuras
sociales intersubjetivas del sistema de Estados: de manera sintética, la identidad se
construye por la simbiosis entre lo coyuntural y lo permanente de la politica doméstica e
internacional, y el interés nacional constituye un producto del juego entre fuerzas profundas
e identidades.

En consonancia con Roberto Russell, plantea que desde la democratizaciéon hasta
nuestros dias la PEA se ha visto dirigida en funciéon de “la busqueda permanente de la
reinsercion en el mundo” (Russell, 2004, en Pignatta, en Busso -compiladora-, 2010) lo que
la ha vuelto errante e inconsistente, poniendo en evidencia una crisis de identidad que le
impide identificarse e identificar a los demas de manera regular®. Aunque el debate sobre el

'Docente de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de Rosario y Becaria de
CONICET.

2 De 1983 en adelante.

% Marfa Eva Pignatta (2010,p.145) “En Argentina cada sucesion presidencial ha vuelto a instalar la
cuestion de reinsertar a Argentina en el mundo y en ese marco se han continuado los debates sobre
la posible trayectoria de la estrategia de insercién en el contexto internacional’.
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lugar de Argentina en el mundo supera los limites de lo que concierne al analisis de la
politica exterior, es una fuente riquisima para la misma y para este trabajo en articular.

El hilo conductor de este trabajo es la afirmacion “Cémo Argentina se ve a si misma,
a los demas y al Sistema Internacional define sus relaciones bilaterales”.

Basandome en ella, planteo analizar como factores internos (cambio de gestion
presidencial, primacia de cierto modelo de desarrollo etc.) y externos (disolucién de la Union
Soviética, fin del Sistema Internacional bipolar, entre otros) configuraron la PEA en las
relaciones bilaterales con la Unidn Soviética y la posterior Federacién Rusa entre 1983 y
1994,

Cabe aclarar que complementaré la teoria de Pignatta con el trabajo de Anabella
Busso y Graciela Zubelzu “Fuerzas Profundas, identidad y politica exterior: Reflexiones y
comparaciones” desarrollado en 2010. Este comprende el tercer estadio de una
investigacion de la que Pignatta fue miembro en 2008; a su vez, ambas autoras trabajaron
con Pignatta en varias oportunidades, y sus producciones siguen los preceptos de la teoria
principal *

Periodo 1983-1989

El Sistema Mundo de fines de los 80’ era muy diferente a lo que habia sido a
comienzos de la década. El Mundo Bipolar perecia y 2 nuevas formas de configuracion
aparentemente opuestas ganaban fuerza.

Por un lado la regionalizacién, con fenédmenos como el fortalecimiento de la
Comunidad Econ6mica Europea con la adhesion de Espafia, Grecia y Portugal, las
avanzadas conversaciones para la concrecién del Mercosur, el afianzamiento de ALADI.

Por otro el libre intercambio y/o “mundializacién”, como reaccion a las crisis de los
Estados de Bienestar y las politicas econémicas de Estados Unidos (la “reaganomia”) -que
se percibia mucho mas vigoroso que su contracara soviética-. Este se vio a su vez surcado
por procesos de “democratizacion” en América Latina, Europa, parte de Asia y Africa, que
estaban en marcha, consolidados o eran inminentes (Kinder, Werner y Manfred, 2007).

Protagonista de estos cambios, Argentina modelé su politica exterior de 2 maneras
diferentes: en el plano politico debia prevalecer un cambio de paradigma acorde a los
tiempos modernos, mientras que el econémico debia interpretado de la misma manera que
en los afios 30”.

En 1983, el entonces presidente Raul Alfonsin expres6 en su discurso de Asuncion
frente a la Asamblea Legislativa, que

“en un contexto internacional cada vez mas interdependiente, el sufragio garantiza la
insercion de la Argentina en el mundo como Nacion independiente, mientras que la violencia
de uno u otro signo impide la insercién del pais en el mundo o lo convierte en un teatro de

* No desarrollo sobre estas investigaciones puesto comprenden un amplio abanico de Politica
Exterior comparada que incluye mas de 10 Estados; y lo que compete son ciertas categorias que
afiaden a los planteos de Pignatta.

s Aunqgue no acuerdo con separar tajantemente ambos campos, en el andlisis de Politica Exterior los
modelos de desarrollo econdémico tienen un rol primordial, lo que pone a la materia econémica en un
plano diferente. Ademas, el analisis de Busso y Zulzebl en el que se sostiene este trabajo es
partidario de esta division.
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operaciones donde los actores pierden su propia iniciativa y el Estado, en consecuencia,
pierde su independencia”;
Hacia finales de la década, el mandatario justificaria esta decision politica abogando por su
capacidad de menguar los conflictos internos que ponian en jaque la recientemente
instalada democracia, como el copamiento de Campo de Mayo, insurreccion de los
carapintadas entre otros; pero también para comunicarle a la comunidad internacional que
era un igual, con los mismos principios y valores.

Pese a seguir interpretando a la democracia como condicién indispensable para la
independencia de la Nacién y su reinsercion internacional; el juego identitario lo llevo a
cambiar el entendimiento que tenia de su politica. Es decir, pasados unos afios de gestion,
la PEA del gobierno radical de Raul Alfonsin muté conforme a la nueva situacion
internacional y nacional: la democracia seguia siendo pieza clave, pero ya no para ganar
autonomia sino para insertarse en la interdependencia y como herramienta de politica
interna.

Paralelamente, en el plano econdémico el pais hizo a un lado su pretension
regionalizadora y desarrollista de comienzos de los 80’, en pos de una apertura comercial
con orientacion agro-exportadora y conexion especial con una gran potencia (Rapoport y
Spiguel, 2005 en Pignatta 2010, en Busso -compiladora-, 2010). Esta propuesta identitaria
va a nutrirse fuertemente de ciertas fuerzas profundas fortalecidas por el contexto
internacional que mostraban a Estados Unidos como el “triunfador” de la Guerra Fria y la
creciente percepcion de que el orden internacional emergente suponia la plena hegemonia
de este pais. Esta tendencia de inclinarse hacia el hegemén fue denominada por Palermo
como decadentismo (2007 en Pignatta 2010 en Busso -compiladora, 2010) y expresa la
idea de que “fuimos una gran Nacion, pero dejamos de serlo al equivocar el camino”; siendo
el camino equivocado la industrializacién por sustitucion de importaciones y el activismo
estatal en la gestién econémico-social.

Si una economia abierta al mundo y una relacién especial con una potencia
hegemonica de la época habian sido la formula exitosa de principios de siglo XX, la Politica
Exterior debia replicar esa férmula, desandando lo andado por gravitacion de aquellas ideas
gue habian respaldado aquellas politicas (Paradiso 2007, en Pignatta 2010 en Busso -
compiladora, 2010). Es asi que el cambio de PEA puede entenderse como un ajuste en
busca de una identidad perdida que se debe recuperar y ser reconocida por los demas. Esta
explicacion ayuda a explicar porqué el disefio de la PEA alfonsinista no consider6 al campo
socialista entre las alternativas prioritarias para los intereses argentinos.

En lo politico, las relaciones con la Unidon Soviética fueron catalogadas como
“cordiales™. El programa de la Unién Civica Radical s6lo encuadro las relaciones bilaterales
entre ambos Estados como parte de un grupo de relaciones amistosas y mutuamente
beneficiosas con todos los paises, sin importar su ideologia o sistema de gobierno; y no le
dio un lugar especial pese a compartir mucho puntos de contacto como el desarme, la
coexistencia pacifica, la creacién del Estado palestino la critica al apartheid sudafricano
entre otros (Gentile, 2011).

® frente a las “maduras” mantenidas con EE.UU.
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Aunque el canciller Dante Caputo realizé una prolongada visita al pais euroasiatico y
Radul Alfonsin fue el primer presidente argentino en visitarlo, Argentina identificaba al Estado
Soviético como comprador necesario de materias primas mas que como una Nacién par
gue también estaba construyendo un escenario prospero para la democracia. La asuncion
de Gorbachov y su politica de Glasnot trajeron consigo cambios politicos importantes como
la introduccién de mecanismos constitucionales para la eleccién de representantes del
Congreso del Pueblo y reestructuracion del Parlamento, el alejamiento de Andrei Gromiko
del manejo de las relaciones exteriores, el retiro de las tropas de Afganistan, una postura
mas liberal y acorde con los DD.HH. para con los opositores y clasicos enemigos del
régimen y el “deshielo” de las relaciones con EE.UU (Milner-gulland, 1994).

Sin embargo, la administracion alfonsinista no logré percibir estas reformas como
una intencion de democratizacion ni trazar paralelismos entre la vivencia argentina y rusa.
Esto demuestra una continuidad en la percepcion de una identidad soviética similar a la de
la cdpula politica de la dictadura militar, que se refleja incluso en el Unico Tratado Bilateral
firmado para la ocasion. (La Nacién, 1986). * La Union Soviética seguia siendo un mero
destino de importaciones y una herramienta para reinsertarse en los mercados
internacionales.

Esta falta de reconocimiento a los cambios no fue bien vista por las autoridades
soviéticas, quienes jamas devolvieron la visita y cortaron de manera abrupta y tajante la
compra de materias primas a la Argentina, gue no volveria a alcanzar sus volimenes hasta
el siglo XXI (Yakovlev, 2017). Esto no hizo sino empeorar la mala situacion econémica por
la que estaba pasando el pais; y llevé al presidente a adelantar las elecciones y entregarle
el mando al dirigente peronista riojano Carlos Satul Menem en 19892 (Diario Popular, 2013).

Periodo 1989-1995

Los 90’ trajeron consigo grandes cambios geopoliticos que afectarian a todos los
paises del globo. En primer lugar, se produjo un debilitamiento del Estado-centrismo en el
escenario internacional, debido en parte al creciente abandono del papel de Estado-
empresario en pos de la iniciativa privada. Asi, el Estado pasé a cumplir la funcién de
facilitador del mercado, menoscabando la cohesion estatal al legitimar a nuevos actores
(como las empresas multinacionales e inversores).

De manera simultanea se sucedia la jerarquizacion de la globalizacion por sobre la
transnacionalizacion, es decir, foco de atencion pas6 del mercado de bienes hacia las
inversiones internacionales. Esto implic6 que las inversiones en la industria real se

’ De acuerdo con una nota del diario La Nacion (1986) “(respecto del acuerdo en cuestion) es similar
al firmado entre las autoridades soviéticas y la dictadura militar, ya extinguido, y supone el principal
logro de la diplomacia econémica argentina: Caputo tiene como prioridad en su Ministerio de
Relaciones Exteriores la consolidacion o apertura de los mercados internacionales”. Sin embargo, en
la pagina oficial de la Embajada de la Federacion Rusa en la Argentina, solo figura un acuerdo entre
la URSS y Argentina durante el periodo alfonsinista que data del afio 1984, 2 afios antes de la visita
del presidente a Moscu.

8 para dimensionar el peso del intercambio comercial entre estos paises, los datos revelan que para
1981, las exportaciones argentinas hacia la entonces Unién de Republicas Socialistas Soviéticas
(URSS) llegaron a los 3600 millones de ddlares. La Argentina vendia a esa superpotencia el 35% de
todo lo que el mundo le compraba. (La Nacién, 2005).
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concentran en paises los desarrollados y que los paises en vias en desarrollo quedaran
susceptibles a la “bicicleta financiera”.

Durante esta época también toma fuerza la idea de “regionalizacién abierta”, que
buscé fusionar las tendencias opuestas de regionalizacion y apertura al libre comercio.
Segun CEPAL (en Zulbezu, 1999) el concepto abarca el afianzamiento entre los vinculos de
integracion “de hecho” y la integracion impulsada por las politicas preferenciales que
privilegian la interdependencia en un contexto de globalizacion, para aumentar la
competitividad de los paises de una regién en una economia internacional. Todo esto lleva
a redefinir el concepto de “soberania”, que ya que no se puede pensar como ser “intocable”,
sino como la capacidad de influenciar a los demas (Zulbez(,1999).

En el plano politico, el cambio de identidad se hizo presente en el giro de las
votaciones argentinas en la Asamblea General de Naciones Unidas (UN) -como la condena
al gobierno cubano por cuestiones de Derechos Humanos en la Comision de Derechos
Humanos- el retiro de Argentina del Movimiento de Paises No Alineados y la participacion
argentina en la alianza multinacional contra Irak en 1991 (Pignatta, 2010).

En el plano econémico, se acentud la narrativa decadentista, marcando el comienzo
de la busqueda de una nueva reinsercion en el mundo, ahora en clave liberal (Pignatta,
2010 en Busso -compiladora- 2010); puesto que la propuesta alternativa alfonsinista habia
llevado al pais a una crisis econdmica que habia disparado la inflacion a mas el 1200%
(Clarin, 2009)°. Esto permite comprender el retorno a la idea de alineamiento automatico
con el hegemén, y porqué se dejé atras la vocacion independentista (que asocia la
autonomia al desarrollismo, donde el Estado tiene un rol clave) por considerarla un costo
innecesario. Se instaur6 casi como certeza que la Unica forma de reinsertarse en el Sistema
Internacional era auto-reconocerse como pais periférico, y consecuentemente aplicar una
reforma econdémica para las instituciones financieras internacionales y el establishment
financiero internacional , que le permitiera a la Argentina abandonar esa condicién y quedar
a la par de las potencias establecidas.

En cuanto a las relaciones con Rusia, el proceso de identificacion y las relaciones
bilaterales de la época son mas que interesantes. En octubre de 1990, Carlos Saul Menem
visitd la Unién Soviética, en un marco que refleja casi a la perfeccion el esbozo tedrico aqui
presentado. Aunque el discurso politico en que se encuadré el viaje se parece bastante al
Alfonsinista’®, los hechos sucedidos e le dan una interpretacién completamente diferente.

Durante la reunion que mantuvieron los cabecillas estatales, se discutieron temas
identificados como similares en ambas politicas exteriores (como el desarme y la Guerra del
Golfo), y las reformas econémicas que llevaban adelante cada uno en su respectivo pais. A
la hora de hablar de Argentina, Menem se refirié a las transformaciones llevadas a cabo por
su gabinete como la “Menemtroika”, asimilando claramente ambas vivencias.

° Este contexto conform la condicion de posibilidad en la que se teorizarian los supuestos del
realismo periférico que guiaria la “pragmatica” PEA de la época.

10 9as anicas fronteras admisibles son las que marcan la paz y la fraternidad entre las naciones que
conforman la comunidad internacional” (Menem, 1990 en Archivodichiara, 2013).
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En este encuentro se firmaron mas documentos que durante todos los afios de
administracién alfonsinista, en temas muy variados como el narcotréfico, incentivar la
investigacion y uso con fines pacificos del espacio ultraterrestre y la energia atdbmica. A su
vez, ambos mandatarios se aseguraron de que se llevaran a cabo reuniones entre
empresarios soviéticos y argentinos, dejando en evidencia que ambos adherian a la
interpretacion del Sistema Internacional expuesta al inicio de este apartado; dandole
prioridad a los nuevos actores en la construccion de las relaciones bilaterales futuras,
puesto que antes las relaciones comerciales se veian fuertemente marcadas por la figura
del Estado.

Posteriormente, en un discurso abierto a la prensa, Carlos Saul Menem elogio los
esfuerzos de Mijail Gorvachov por contribuir a la paz internacional a través de su politica de
“deshielo” para con Estados Unidos. No seria la ultima vez que mostraria simpatia y apoyo
al lider soviético.

14 meses mas tarde, la Union Soviética se disolvié debido a la crisis interna. Como
respuesta, Menem dio un discurso desde Brasil incitando a los rusos a salir a la calle a pedir
por el retorno al poder de su antiguo gobernante, y luego llamé a Yeltsin para expresar su
deseo de ayudarlo. El entonces Director de Asuntos Institucionales de la Cancilleria Jorge
Telerman destaco que “Argentina fue el Unico pais de Latinoamérica que se definié en plena
crisis soviética” (en Zubelzu, 1999).

El canciller Di Tella aclar6 que las relaciones bilaterales con Rusia de aquel
momento eran (1991, en Zulbezu):

‘mejores que nunca y ademas con el nuevo gobierno de Rusia se puede ser amigo y socio
a lavez [...] con quien hablamos un mismo lenguaje, actuamos y razonamos de la misma
manera, podemaos construir relaciones tolerantes y constructivas”

2 aflos mas tarde, en medio de una enorme revuelta politica, Yeltsin disolvi6é el Parlamento
y Menem fue el primer mandatario en enviarle una carta de apoyo -aun cuando la situacion
era tan turbulenta que ni la prensa tenia informacién sistematizada. La misma finalizaba
“reciba usted un fraternal abrazo de su amigo, el residente de los argentinos”(1993, en
Zubelz(,1999).

Estas declaraciones fueron recibidas como una ofrenda de amistad por parte del
gobierno ruso, y fueron el inicio una fructifera relacion en la que ambos Estados actuaron a
la par en la mayoria de los asuntos hasta 1995. A modo de ejemplificacion,durante las
votaciones de Asamblea General de la ONU entre 1992 y 1994, sus votos coincidieron entre
el 67% y el 76% de las veces. En lo econdmico, a pesar de que a los numeros reflejan una
baja considerable, se debidé a la notoria reduccion de las exportaciones argentinas, puesto
gue el comercio entre los Estados fue mas reciproco que nunca hasta el momento.
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Cuadro I; Intercambio comercial argentino-ruso. 1992-1997

(en millones de ddlares)

ANO COM.TOTAL | EXPORT. IMPORT. SALDGC
1992 131,774 101,287 30,487 708
1993 110,265 76,494 33,771 42,723
1994 100,478 41,265 59,213 -17,948
1935 173,293 90,142 83,151 6,991
1926 245 152 97 55
1997(*%) 245 140 105 35

Fuentes: Afos 1992 a 1995: Instifulo Nacional de Estadisticas y Censos
- INDEC.™ | Afios 1996 y 1997 Centro de Econormia internacional CEJl -
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, Secretaria
de Relacionas Econdmicas y Comercio Intermacional. Boletin Comercio
Exterior, Buenos Aires, Vol. 5, N 11, pag. 37.

Estos puntos son un pequefio aporte para comprender porqué estas naciones
lograron un acercamiento tan profundo luego de mas de 100 afios desde establecimiento de
las relaciones oficiales.

Conclusién

En el contexto de cambios que trajo consigo la posguerra fria, la academia no quedo6

afuera, dando lugar a nuevos debates disciplinares y espacios de produccién, que
socavaron la hegemonia del neorrealismo.
Pese a que es una teoria incipiente y que conserva muchos de sus rasgos originales que no
le permiten adaptarse a las realidades latinoamericanas, el constructivismo es una rama
gue nos permitiria explorar un camino virgen en el andlisis de politica exterior, donde los
aciertos y desaciertos son fallas o correspondencias entre expectativas del actor para
consigo, los demas y/o el contexto.

En cuanto al andlisis de caso en particular, la utilizacion de esta teoria permitio
explicar como a pesar de compartir bastantes condiciones materiales y fuerzas profundas
similares, no fue hasta principios de los afios 90 del siglo pasado que ambos Estados
lograron identificarse como “amigos” dentro del Sistema Internacional.

Este trabajo implicé estudiar el diario de ayer con conceptos que estaran listos mafiana,
pero puede servir de base para otros mas sofisticados que sirvan a la concreciéon de una
PEA que cumpla sus objetivos.
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