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Abstract: How may Argentine foreign policy be explained from the democratization process
that we have witnessed since 1983? This has been a complex, intense and contradictory
phase. We believe that one way of understanding it is through a theory or conceptualization
that may help conceptualize it. So Autonomy will allow us to form an axis and get a more
clear glimpse of the structure and dynamics of our foreign affairs. Based on this, we have
devised a five-part article, consisting of an epistemological, three temporary — the first one
presenting the previous diagnosis and the following two divided by the 2001 crisis-, and one
thematic —on the Malvinas question- section.
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1. Introduccidn

¢Como explicar la politica exterior argentina desde el proceso de democratizacion al que
estamos asistiendo desde 19837 Es una fase compleja, intensa y contradictoria. Creemos que
una forma de elaborarla es a través de una teoria o conceptualizacién que nos ayude a com-
prenderla. Asi es que hemos tomado a la Autonomia como articulador que nos permite con-
formar un eje y asi vislumbrar con mayor claridad la estructura y dindmica de nuestro relacio-
namiento externo. En funcion de ello hemos armado el articulo en cinco partes: una episte-
moldgica, tres temporales -la primera de ellas presentando el diagndstico previo y las dos si-
guientes divididas por la crisis de 2001- y una tematica - la cuestion Malvinas-.

2. ¢Desde donde mirar la politica exterior democratica?

El paso de cuatro décadas desde la instauracion democratica ofrece una buena opor-
tunidad para bosquejar una vista panoramica de nuestra politica exterior. Sabemos de la
complejidad de esta tarea, y de la amplia gama de interpretaciones tedricas existentes, pero
nos remitiremos a un enfoque en particular: las lecturas autonomistas.?

Como lo indicd el pionero de los estudios de relaciones internacionales argentinos,
Juan Carlos Puig, para superar un analisis superficial, lo que debemos hacer, es adoptar cua-
dros conceptuales que permitan:

... comprender estructuralmente mediante la seleccion de variables relevan-
tes y significativas, permiten por lo menos delinear tendencias profundas y
aprecias errores y aciertos en funcion de logros de una mayor autonomia para
el pais. (Puig, 1984, I, p. 91)

Para nuestro autor el concepto de Autonomia vuelve inteligible un proceso a primera
vista aparece como contradictorio y confuso, ya que:

... surge una correlacion heuristica que permite explicar con cierta coherencia
los pretendidos vaivenes de la politica exterior argentina y, en todo caso, las
razones que fundamentan su aproximacion o su alejamiento del respectivo
margen de autonomia potencial. (Puig, 1984, I, p. 93)

Mientras para Escudé (2009), Rapoport, (2013), y Russell y Tokatlian (2010), este mo-
delo ya no explicaria la politica exterior argentina, la recurrencia en la que caen al utilizarla
nos resulta sorprendente, ademas que existe toda una corriente de discipulos del autor ro-
sarino que abrieron el paso a nuevas formas de aquél (Bernal Meza, Bologna y Figari -neo-
estructuralistas-, Dallanegra Pedraza -neorrealista-, y Colacrai —constructivista-). (Simonoff,
2016a).?

2 En esta etapa, ademas de la perspectiva puigiana, existieron otras tres: la escudeana o neoconservadora, la de
inspiracion neoliberal o relacionalista, y socioecondmica. Para mas informacion sobre las caracteristicas de cada
una de ellas, y como esas cuestiones que inciden en cémo analizan el proceso, véase: Simonoff (2012).

3 Fue sintomatico en el primer caso, Carlos Escudé, quien en reiteradas oportunidades afirmo que los paises
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El argumento de la finalizacién de la Guerra Fria para dejar de utilizarlo dejé sin sen-
tido al concepto, pero sin embargo, sabemos que el cierre del conflicto bipolar sélo despejo
uno de los dos niveles que lo constituyeron (Jaguaribe, 1979), la relacion entre las dos su-
perpotencias, permaneciendo aun la centro-periferia que da cuenta de la necesidad de la
Autonomia como instrumento para resolverla.*

3. ¢éCual era el escenario previo?

El fin de la Segunda Guerra Mundial marcé un nuevo escenario internacional con el
desplazamiento definitivo de los europeos y el ascenso de la Unidn Soviética y los Estados
Unidos que impuso nuevos rumbos en la politica exterior argentina.

Los proyectos de incorporacion al nuevo escenario internacional estuvieron marcados
por una puja entre los esquemas autonomistas —llevados casi siempre por administraciones
democraticas-° y los esquemas de alineamiento hacia los Estados Unidos — llevados a cabo
por gobiernos de facto-; fueron las nuevas politicas exteriores (1946-1983) que se diferen-
ciaron claramente de la fase anterior cuando éstas giraban en torno a la prioridad britanica.®

E incluso, las pretensiones de alineamiento no fueron siempre acompafiadas por Es-
tados Unidos, como ocurrié en la Revolucién Argentina (1966-1973); y en otras enfrentaron
su agenda global, como en el ultimo gobierno militar (1976-1983).

La falta de continuidad institucional reflejé cambios constantes, al ritmo de la sucesidn
de gobiernos civiles y militares, e incluso en algunos casos dentro de un mismo gobierno. En
aquel contexto operaron tanto la polarizacion politica interna (peronismo-antiperonismo),
como la econdémica (campo-industria), y externa (la cruzada anticomunista y el recelo a las
posiciones nacionalistas desde lo econdmico por parte de Washington), en donde existieron
multiples y cruzadas combinaciones que llevaron a la incapacidad de definir un rumbo sos-
tenido.

Si bien estos constantes cambios llevaron a una percepcion erratica de su situacion

poseen margenes de maniobra pero restringidos a cero por su interpretacion del Dialogo con los Melos de
Tucidides, en el segundo, Mario Rapoport, |la profundizé al plantearla en un plano regional (cosa que Puig en
sugeria) y los dos Gltimos buscaron primero redefinirla, llamandola “relacional”, sin mayores éxitos. (Simo-
noff, 2016a)

4 Como sostuvo Raul Bernal Meza, la vigencia del pensamiento de Juan Carlos Puig se asienta en dos cuestio-
nes: que los lazos de dependencia se han modificado en la forma pero no en el fondo, incluso se profundiza-
ron; y, en segundo lugar, que la integracidon “sigue siendo el [instrumento] éptimo frente a la alternativa
individual...” (Bernal Meza, 2013, 46)

5 Los gobiernos civiles de esa fase fueron sensibles a los planteos autonomistas los cuales analizaron las asi-
metrias existentes en la relacion entre América Latina y los Estados Unidos, los efectos negativos de ellas,
pero también de los margenes de maniobra que permitirian la consecucién de los Objetivos Nacionales por
parte del Estado-Nacion, siendo éste, su variable de andlisis. Y se percibio a la integracién como la expansién
de su modelo econdmico orientado a favorecer la autonomia. (Simonoff, 2012)

5 En términos generales y a diferencia de los gobiernos civiles, las dictaduras propiciaban el occidentalismo
que consistia en un alineamiento con Estados Unidos y desconfiaban del tercermundismo o latinoamerica-
nismo del autonomismo. (Figari 1985, 24)

Relaciones Internacionales Vol 32 —=N2 65/2023



La insoportable persistencia de la Autonomia: (...)

internacional, al analizarla desde una perspectiva como la que proponemos, nos permitird
ver una coherencia estructural —otorgada por la posicion autondmica-, donde las pérdidas
0 ganancias de margenes de maniobra son las variables a resaltar y desplazar del examen a
un segundo plano, o epidérmico -para utilizar los términos de Puig-, la disputa entre mode-
los. Esta aproximacion analitica nos ayudara a comprender mejor lo que acontecid, acontece
y acontecera.

La politica hacia la regién tampoco estuvo exenta de oscilaciones, aqui los gobiernos
civiles apostaron a reforzar la estrategia de cooperacidn hacia los vecinos en general, y par-
ticularmente con Brasil, con el intento de crear un nuevo ABC en tiempos de Perdn, los
Acuerdos de Uruguayana con Frondizi y los de la Cuenca del Plata con lllia, por ejemplo.

En cambio las dictaduras privilegiaron los supuestos geopoliticos en estas relaciones y
generaron enfrentamientos con ellos, como la discusién en torno a la construccidn de Itaipu
con Brasil en la segunda mitad de los sesenta, o la creciente tensidn con Santiago por la
cuestion del Canal de Beagle, que casi puso a ambos paises al borde de un conflicto bélico
en 1978.

La guerra de Malvinas fue el punto terminal de este tipo de matriz occidentalista de
insercidn que puso de manifiesto la debilidad, la equivocada imagen que se tenia de él y del
mundo; como asi también significé el alejamiento del poder de los militares y la posibilidad
de conjugar un sistema politico estable.”

4. Lademocraciay su politica exterior

Las politicas exteriores desde 1983 se construyeron con un interesante juego de equili-
brios entre las tendencias autonomistas que privilegiaron a la regidén como escenario principal
de su agenda, y los de insercion enfocada en la potencia hegemonica occidental. Las diferen-
cias entre éstas estuvieron en la eleccion de su alianza principal. Mientras los primeros apun-
taron a generar margenes de maniobra en el sistema internacional sobre las alianzas con pai-
ses con similares recursos y valores, los globalistas continuaron por una politica de segui-
miento hacia la potencia hegeménica.® Desde el primero grupo, el autonomista, encontramos
a los gobiernos de Raul Alfonsin, Eduardo Duhalde, Néstor Kirchner, Cristina Fernandez y Al-
berto Ferndndez, quienes multiplicaron los puntos de apoyo, sin desatender la relaciéon con
Washington, y fundamentalmente orientados hacia los paises periféricos y emergentes; y los
segundos, los globalistas privilegiaron la relacidn con la potencia hegemoénica, como en las ad-
ministraciones de Carlos Menem, de Fernando de la Rda y Mauricio Macri.®

7 Este Ultimo dato, la estabilidad institucional, aporté un rasgo de previsibilidad de estas politicas, cosa que
tampoco fue desdefiable si tenemos en cuenta la historia argentina desde 1930.

8 A los fines de este trabajo utilizaremos el término globalista para identificar a las politicas exteriores occi-
dentalistas y que autores como Puig llaman de Dependencia Racionalizada (1984) y Russell y Tokatlian como
de aquiescencia pragmatica. (2013)

9 Queremos aclarar que, dentro del globalismo, segin Amado Luiz Cervo, existieron dos formas: una benigna,
que acepta la globalizacion, el liderazgo de Estados Unidos, Europa Occidental y Japdn, y sus reglas, sin la mas
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Este diagndstico inicial no nos impidié delinear una presencia de cierta estructura
triangular, donde las tendencias autonomistas buscaron centrar su prioridad en Brasil, y las
otras, las globalistas en los Estados Unidos y tras la crisis de 2008 hay que sumar a China,
que transformé aquella estructura en la que la Argentina se venia desempefiando desde la
ultima posguerra en un campo de juego romboidal que lo reemplazd. (Busso, Actis y Novello,
2017)

En aquellos primeros tiempos de la democratizacion podemos observar que de
acuerdo a qué lado del triangulo se apoyd la estrategia principal de vinculacion de la Argen-
tina con el mundo, fue el resultado obtenido. Existieron fuertes condicionantes, como el
endeudamiento que generé la necesidad de acercarse a Washington para conseguir apoyo
financiero, ya sea directamente o a través de los organismos multilaterales que controla, lo
gue ocasiond una tensién en la busqueda de un mayor marco autonémico. También apare-
cieron dificultades debido a las transformaciones del sistema internacional, o los de algin
actor relevante para ella, como Brasil.

Las estrategias globalistas terminan confundiendo los intereses de la potencia hege-
monica con los del pais periférico que claramente no pueden ser los mismos, aunque existen
convergencias hay que saber distinguir qué es lo que estd en juego en cada momento.? En
el caso de China reducen su papel a aspectos comerciales y con una creciente radicalizacion
del alineamiento con la Triada Occidental, en cambio los autonomistas buscan en ella un
nuevo punto de equilibrio que permitan hacer frente a las presiones globales y regionales.

El debate se concentrd en la forma de encarar una relacién con Washington, menos
confrontativa y mds cooperativa que en la etapa anterior. Mientras para los herederos del
autonomismo, como Figari, existié desde 1983 una continuidad en la eleccidn tematica??, la
relacidn con Washington se basé en la “reactualizacién del principio de no intervencién a
través de negociaciones maduras y moderadas con Estados Unidos” (Figari: 1993, 220) que
le permitieron a Alfonsin llevar a cabo “una politica de autonomia ingenua” aunque esta
actitud “no constituyd ninguin inconveniente para que reconociera una realidad insoslayable
no comprendida en el pasado: con los Estados Unidos debian existir relaciones maduras.”
(Figari: 1997, 130)

Para los continuadores de la tradicidn occidentalista, como Escudé, el corte no se pro-
dujo en 1983 sino con la politica de Menem que representd “un giro brusco respecto de la

minima confrontacion con ella, y otra asimétrica, la cual, reconoceria las dificultades que puede generar la
aspiracién de convertir al mundo en una Unica unidad operativa, y buscaria participar en las instituciones el
Orden Mundial para influenciar en las normas que surgen y lograr plasmar ciertos objetivos nacionales.
(Cervo, 2003). En el primero de los casos podemos ubicar a los casos de Menem y Macri, y dentro del segundo
al gobierno de la Alianza.

10 por ese motivo Puig (1984) sostenia que una de las pautas que constituyen a la autonomia heterodoxa era
distinguir si lo que estaba en juego era el interés del bloque o de su potencia dominante.

1 La diferencia entre las politicas exteriores estuvo para Figari en “la cuestion de la eleccién de las priorida-
des, referidas a con quién me debo relacionar mas y con quién me tengo que relacionar menos. Y dentro de
esas relaciones cual constituye la alianza principal.” (Figari: 1997, 135)
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politica del gobierno de Alfonsin y un viraje de 180 grados de la politica altamente confron-
tacionista de la dictadura militar.” Las diferencias que encontrd estuvieron en las politicas
de Alfonsin y su equipo que “condujeron siempre a la confrontacién con los poderosos” y
que habria generado costos.!? Las de Menem, Cavallo y Di Tella partieron “de la aceptacion
realista del liderazgo de los Estados Unidos” y por lo tanto “no tienen costos y pueden even-
tualmente, generar beneficios significativos.” (Escudé: 1992, 36-38] 13

La otra variable, la relacién con Brasil, debemos verla en el marco de un proceso de
integracion selectiva que reconocié un mismo origen con el giro realista de 1985, el fracaso
del Consenso de Cartagena para el tratamiento de la deuda externa. El aislamiento con la
regién se rompio definitivamente tras la Guerra de Malvinas. La integracion con Brasil reco-
noce su origen en los tratados firmados por Sarney y Alfonsin'4 y finalmente se avanzo hacia
otros paises del area con la formacion del MERCOSUR.*’ La firma de estos acuerdos de inte-
gracién, unidn aduanera y mercado comun marcaron el definitivo alejamiento del aisla-
miento regional. Esta ultima estrategia de integracion, cuyos motivos fueron una estrategia
para enfrentar la globalizacidn, no estuvo exenta de tensiones entre sus miembros por la
falta de adecuacion de politicas comunes, y por la prioridad otorgada a la relacién con Esta-
dos Unidos.

En este disefio, la vinculacién con Washington buscaba resolver la puja por el liderazgo
sudamericano con Brasil a favor de la Argentina. Un momento interesante fue la fuerte
apuesta, a través de este alineamiento y la participacion en las fuerzas de paz de Naciones
Unidas para potenciar a la Argentina como referente regional, cosa que la propuesta de
incorporar al pais como aliado extra-OTAN lograria. Pero este esquema se confronté con
otras iniciativas norteamericanas como las propuestas de reforma al Consejo de Seguridad,
donde Brasil buscd ocupar un sillon permanente en dicho organismo, generando tensiones
con nuestro pais.

El MERCOSUR fue ganando importancia como instrumento para la negociacion con

2 Derivar la percepcion negativa de las politicas autonomistas hacia una evaluacién de costos, en vez de la
insondable calificacion de aislacionistas, es un aporte sustancial al debate disciplinar.

13 Russell fue mas alla en esta cuestion, y afirmé que, desde los noventa, ya no importa quién gobierne, el
camino a seguir con respecto a Estados Unidos sera el mismo. (Russell, 1998) Aunque unos afios después,
junto con Juan Gabriel Tokatlian, sostuvieron la posibilidad de reemplazar el modelo de los noventa de
aquiescencia pragmatica, por otro de autonomia relacional (2003), pero la llegada de la crisis de 2001 evaporé
sus esperanzas y los obligé a seguir utilizando el concepto, ya que la oscilacion con su némesis continud.
(Russell y Tokatlian, 2013)

4 Este acercamiento fue posible gracias a que ambos gobiernos interpretaron que las disputas provocadas
por el liderazgo regional a lo largo de la Guerra Fria habian sido fomentadas por Washington. De este modo
los estadounidenses lograron para si margenes de accion en sus politicas sudamericanas. La decision alfonsi-
nista de asociarse estratégicamente con Brasil tenia como objeto amortiguar la influencia norteamericana en
nuestro disefio externo.

15 A diferencia de los occidentalistas de la Guerra Fria que rechazaban cualquier vinculo con la regién, los
globalistas son particularmente activos en sus estrategias hacia ella, ya que la ven como un escalén para
acceder a la globalizacion.
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otros espacios regionales como el Area de Libre Comercio de las Américas -bajo la férmula
“cuatro mds uno”-, o el acercamiento con la Unién Europea en la Primera Cumbre Europea
Latinoamericana de junio de 1999 -donde se afirmd la voluntad de ambos mercados de crear
una asociacion interregional-, o con posterioridad a la crisis de 2001 cuando se instituciona-
lizaron misiones conjuntas con el sello comunitario.!®

Un dato mas de esta fase, y que resulté trascendente, fue el fin de los conflictos de limi-
tes con Chile gracias al Tratado de Paz y Amistad (1984) y los acuerdos arribados durante los
noventa que despejaron hipdtesis de conflicto y permitieron de alli en mas la constitucién de
estrategias en materia de insercidon econdmicay hacia la politica antartica, por ejemplo.

5. Lacrisisde 2001y masalla

El fin del modelo de relacidn privilegiada con Estados Unidos, producto de la crisis de
2001, reflejé de manera muy vivida las tensiones en la relacion triangular entre Buenos Ai-
res, Brasilia —que estuvo redefiniendo su rol en el mundo- y Washington —por su agenda de
seguridad y el impacto de las negociaciones con los Organismos Financieros Internacionales-
, y tras la constitucion de China como variable, se la vislumbra un contrapeso a esas cuestio-
nes, pero generando otros problemas como los debilitamientos del perfil exportador con
mano de obra agregada y el comercio intra-Mercosur.

En los comienzos del nuevo milenio la crisis impactd en el discurso neoliberal y tam-
bién en el globalista en relaciones internacionales, generando incluso el fin de un momento
paradigmatico en el campo disciplinar de los paises del Cono Sur. Y aunque las tendencias
marginadas en la Posguerra Fria volvieron a ocupar un lugar destacado, como ocurrié con
las versiones autonomistas o latinoamericanistas neoestructuralistas y criticas, estas no lo-
graron desplazar a aquel discurso dominante, aunque hoy el campo se encuentra fragmen-
tado y sin hegemonia paradigmatica. (Simonoff, 20163)

Mientras el globalismo ha seguido por varios caminos, su versién mas ortodoxal7, el
benigno perdid a su principal referente tedrico, Carlos Escudé, quien en un intento por salvar
a su Realismo Periférico, se acercd a los gobiernos kirchneristas, lo que llevo al resto de sus
compafieros de ruta a volver a formas criticas mas tradicionales, como a la categoria de
aislamiento. (Simonoff, 2016b)

El latinoamericanismo renovado continud reflexionando y planted un rescate de la
autonomia, la redefinicidon de la construccion del poder, un nuevo rol a la integraciéon entre
otros elementos, que lo alejaron las dificultades de su versidn cldsica, sin alterar lo central,
la busqueda de margenes de maniobra.

16 Esto se debid a cierto caracter hibrido de ese tramado regional donde encontramos su faz comercialista de
pretender ingresar a la globalizacidn a través del Mercosur, pero también reforzé su caracter solidarista que
se encontraba en una posicion latente en los noventa pero en la década siguiente se convirtié en central.

17 Existen dos formas de globalismo, unala benigna, que acepta la globalizacidn y sus reglas, sin la mas minima
confrontacién con ella, y otra asimétrica, la cual, a pesar de reconocer sus dificultades, busca participar de
las instituciones para influenciar en las normas que emergen y lograr ciertos objetivos. (Cervo, 2003)
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Las politicas exteriores del pais desde la Ultima posguerra estuvieron marcadas por
esa puja, donde sus sentidos, o equilibrios como ya dijimos, marcaron las diferencias entre
los diversos gobiernos que tuvieron lugar desde la restauracion democratica. Y ello se debid
a que el fin del sistema bipolar no despejé la situacién periférica y dependiente de nuestro
pais y la regién. No menos cierto es que esas idas y vueltas nunca fueron a foja cero, sino
qgue los modelos se adaptaron a diversas circunstancias, constituyendo un tiempo lineal y
ciclico al mismo tiempo.

El colapso de la convertibilidad en diciembre de 2001 tuvo también un impacto en la
politica exterior de los gobiernos posteriores a la crisis, dando cierta regularidad en temas
de agenda como la securitizacion de la agenda internacional, la prioridad regional y la inser-
cién econdmica internacional que perduré hasta la llegada de Macri en 2015.

En la securitizacién de la agenda internacional los gobiernos argentinos desde 2002
evitaron compromisos directos con la politica de Washington, aspirando a mecanismos de
caracter multilateral, fijando cierta distancia del unipolarismo, reforzando misiones de paz
(MINUSTAH) y buscar ciertos linkages con la lucha contra el terrorismo (por los atentados a
la Embajada de Israel y la AMIA en los noventa). Pero en la segunda década del nuevo mile-
nio comenzaron a aparecer algunos cambios, como por ejemplo la firma del Memordndum
con Iran, que indicaron un cambio de rumbo en este Ultimo tema con respecto a la etapa
iniciada en 2002.

Durante los gobiernos kirchneristas se profundizaron las lineas expresadas en la ges-
tion de Duhalde, pero la llegada de la crisis de 2008 tuvo un impacto central, en donde mu-
chas lineas que se habian mostrado virtuosas, ya no lo eran, y obligd a un replanteo que a
nuestro entender resultd central, darle al ascenso de China un caracter estructural e inelu-
dible con la firma de la Asociacién Estratégica Integral en 2014.

En 2015 con la llegada de Macri se asumieron varios compromisos tanto a nivel global
(p.e. la caracterizacién de Hezbollah como organizacidn terrorista), regional (apoyar la poli-
tica destituyente contra el régimen de Maduro en Venezuela) y local (diluyendo la diferencia
entre seguridad y defensa para habilitar la participacién de las fuerzas armadas en temas
como el narcotrafico y el terrorismo internacional). El gobierno de Alberto Fernandez tuvo
una respuesta variada en esa agenda, como lo demostrd en su primer viaje al exterior -fue
a Israel-, en donde existié una continuidad en algunos lineamientos de seguridad interna-
cional al no cambiar la caracterizacion de Hezbollah como organizacidn terrorista, acorde a
los deseos no solo de Netanyahu sino también de Trump: “No vamos a hacer ningin cambio
gue traiga a la Argentina ningun problema, tenemos demasiados” afirmé el primer canciller
del Frente de Todos, Felipe Sola. (Clarin, 13 de diciembre de 2019, 14)%®

Sin embargo, en otros planos se ha mostrado menos dispuestos a seguir esos linea-
mientos, como en el regional, donde salié del “Grupo Lima” para pasar al Grupo Consenso,

18 A pesar de ello, con el devenir de la gestidn esta posicidn se ha ido endureciendo, ya que el gobierno de
Alberto Fernandez ha tenido una actitud critica frente a las politicas represivas que lleva adelante el Estado
de Israel en territorios de Palestina y el Libano.
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mostrado cierta independencia de criterios frente a los criterios trumpistas y de Biden des-
pués, cuestidn que no significd un apoyo a Caracas?®®, lo mismo puede decirse del gobierno
que derrocé a Evo Morales en Bolivia y su asilo en el pais.?°

Incluso en otro punto de la agenda de seguridad internacional si ha marcado una di-
ferencia, al afirmar que su gobierno reafirmé “no involucramiento de las FFAA en cuestiones
de seguridad interior.” (Fernandez, 2020)

La prioridad regional fue un signo distintivo de las politicas que inauguraron el nuevo
milenio y dentro de la cual el Mercosur fue su principal instrumento de insercién internacio-
nal.?* En el caso del macrismo la estrategia regional se encontrd atravesada por otra priori-
dad: las relaciones con las potencias tradicionales (Estados Unidos y la Unién Europea) y
cierto desdén, para llamarlo de algin modo, por los poderes emergentes (China, Rusia, los
BRICS). Como producto de ello, el Mercosur estuvo reducido inicialmente a ser la puerta de
acceso a la Unidn Europea y a la Alianza del Pacifico -estaciones intermedias para llegar a
los acuerdos transatldntico y transpacificos-, pero el nuevo rumbo internacional con la lle-
gada de Trump llevé a constituirlas en terminales en si mismas.

Las urgencias electorales de Macri y sus coincidencias con Jair Bolsonaro al reducir al
mercado regional como un puente hacia la hiperglobalizacién??, permitieron anunciar la fi-
nalizacién de las negociaciones del Acuerdo con la Unidn Europea. Frente al festeja macrista,
las sefiales del gobierno del Frente de Todos han sido ambiguas, Alberto Fernadndez al res-
pecto, como destacé la agencia EFE y con motivo del lanzamiento del "Plan Estratégico Au-
tomotor 2030", sefialé: "Nosotros no tenemos problema que junto al Mercosur vayamos a
unirnos ala Unién Europea, eso en la medida que esa decisién no afecte a nuestra industria"
y considerd que el Mercosur "espacio comun desde donde enfrentar a la globalizacién" que
debe ser asumida como un "hecho irreversible" que se debe asumir con "inteligencia". (EFE,
2019)

Si bien la expresion del presidente Fernandez fue ambigua, ya que podria interpre-

19 Como ejemplo véase el informe 005/20 reclamando por el fin del hostigamiento a opositores, pero también
afirmando el derecho de no intervencion y una amplia participacion internacional (Ministerio de Relaciones
Internacionales, Comercio Internacional y Culto, 2020)

20 Seglin la agencia Bloomberg el gobierno de Trump habria reclamado al argentino por estas dos cuestiones
y haciendo saber que podria “retacear” el apoyo norteamericano en el FMI para la negociacion de la deuda.
(Clarin, 4 de enero de 2020, p. 19)

2! Mientras en la crisis de 2001 Brasil acordd la disminucidn de tensiones comerciales en la Declaracion de
Olivos (febrero de 2002) y la realizaciéon de misiones conjuntas Mercosur y en donde luego la llegada de Lula
da Silva y Néstor Kirchner reforzaron la excelente sintonia. Esta no estuvo exenta de tensiones como las que
giraron en torno al Consejo de Seguridad o la Comunidad Sudamericana de Naciones, o la incapacidad du-
rante el crack de las Subprime de poder establecer politicas comunes para salir del problema.

22 gntendiéndola como lo hizo Dani Rodrik a “la integracion internacional de los mercados de bienes de capital
(pero no de mano de obra)- se convirtié en un fin en si mismo, eclipsando a las politicas nacionales.” (Rodrik,
2011, p. 96
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tarse un aval al instrumento negociado o su rechazo, creemos que la respuesta a este inte-
rrogante podria mostrar cudles son los limites del pragmatismo del nuevo gobierno argen-
tino. Y reforzd nuestras dudas iniciales, cuando a pesar de afirmar un sendero autonomista,
su politica exterior no estuvo exenta de otras influencias como el No Alineamiento Activo
de Forte, Heinze y Onimani cada vez mas predominante (2022).

Otro de los nudos representa la relacién con China, la decisién de firmar la Asociacion
Estratégica Integral en 2014 (AEl), aunque no exenta de contradicciones?, resultd el cambio
mas significativo de nuestro relacionamiento externo desde la posguerra, ya que Beijing se
constituyd en una variable significativa, del mismo modo que Brasilia y Washington, trans-
formando la estructura triangular de nuestro relacionamiento externo en otra romboidal.

La decisién inicial de revisar la AEIl por parte del macrismo puso de cabeza sus linea-
mientos mas ideoldgicos de la politica externa argentina, ya que existid una contradiccién
entre los lineamientos fijados para el acceso al mundo y las bases materiales de ella, debido
a que estas ultimas lo llevan a acercarse a Beijing y no a la triada occidental. Mientras que
en el gobierno de Alberto Fernandez, las relaciones con Beijing fueron importantes si se
buscan inversiones "sin condicionalidades", e incluso podrian ser mas importantes que las
que puede aportar Occidente, o en la “diplomacia de las vacunas” que resultaron centrales
para enfrentar la pandemia del COVID 19.*

6. Malvinasy los gobiernos democraticos

La ocupacion de parte de nuestro territorio por una potencia extranjera es el principal
problema internacional de la Argentina y de nuestra politica exterior, por ello le hemos dado
un lugar especial.

En el caso de Alfonsin, conformé una respuesta multipolar e institucionalista, mientras
por otro lado buscd a través de los polos de poder internacional intentar revertir la situacion
generada por la Guerra de 1982. Las presidencias de Menem, con su acercamiento a los
poderes mundiales, trataron el tema en sintonia con los deseos de los britanicos, donde sus
intereses econdmicos y politicos fueron demasiado valorados a la hora de tomar las decisio-
nes. Los gobiernos posteriores a esta gestion hasta 2015 buscaron un alejamiento progre-
sivo de esa estrategia, primero de la politica de seduccion, y con Kirchner de la forma en la
que la relacién bilateral habia tomado. Con Macri existid un retorno a las maniobras de los
noventa y finalmente Alberto Fernandez volvié a las formulas postmenemistas.

Por las diversas estrategias de insercién internacional en general, y con respecto a
Malvinas en particular, en los afios posteriores a Menem hasta 2015 encontramos cierta
continuidad: el ambito multilateral e institucional fue utilizado por el pais con anterioridad

2 E| discurso industrialista de los gobiernos kirchneristas con la firma de este acuerdo chocé con el rol de
proveedor de materias primas y los limites que esta relacién le impuso a aquellos deseos, incluso el creci-
miento del comercio con Beijing ha redundado en una caida del comercio intrarregional afectando las bases
materiales del Mercosur.

24 El retorno de la Doctrina Monroe que propuso Trump, o la vigilia constante de la Administracion de Biden
sobre el aumento de la influencia china en la regién, marcan el peso gravitatorio de esta relacion.
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a la guerra, desde la aprobacién de la Resolucidén 2065 (XX) de la Asamblea General de la
ONU; la bilateral la limitacion de los Acuerdos de Madrid en sus efectos econdémicos y el
rechazo a la estrategia de seduccion.

Complementariamente en ese lapso la Argentina desarrollé un perfil internacional
donde privilegié dos planos: un geografico, de sesgo sudamericano y periférico, y otro con-
ceptual, fundado en el multilateralismo y de afirmacién del Derecho Internacional que for-
talece las maniobras legitimistas.

El multilateralismo y la condicidn periférica fueron posicionamientos muy realistas y
ayudaban en muchos foros a la comprensién del problema de Malvinas, pero resultaron
insuficientes, dada la estrecha vinculacidon de Gran Bretafia con los repartidores supremos
del Nuevo Orden Mundial que le permitié evadir los reclamos de la comunidad internacional
a favor del didlogo.?

La ONU resultd un soporte para disminuir las asimetrias existentes entre ambos paises
en las negociaciones, y buscando en ella un arco tan variado de apoyos que consolide la
satisfaccion de los intereses argentinos.

Los campos entre los que se dividieron las estrategias llevadas adelante desde 1983
tienen cierto correlato en las politicas hacia Malvinas. Dentro de las maniobras legitimado-
ras del reclamo podemos ubicar a los gobiernos de Alfonsin, De la Rua, Duhalde, Néstor
Kirchner, Cristina Fernandez de Kirchner y Alberto Fernandez, sobre todo por buscar multi-
ples puntos de apoyo, sobre todo en la periferia, acorde a sus disefios generales de politica
exterior, y manteniendo el debate en términos bilaterales con Gran Bretafia.®

Dentro del segundo grupo, los deslegitimistas, encontramos a los gobiernos de Me-
nem y Macri quienes, como consecuencia de su blusqueda de acercamiento a los poderes
mundiales, trataron el tema en sintonia con los deseos de los poderosos, y en este caso de
los britanicos, donde los intereses econdmicos y politicos del Reino Unido, y una ambigua
implicancia de los kelpers en la discusién, fueron demasiado valorados a la hora de tomar
las decisiones. La Unica rara avis en la utilizacidon de la categorizacion puigiana fue el go-
bierno de Fernando de la Rua, el cual desarrollé una estrategia globalista pero con manio-
bras legitimistas.

7. Conclusion

La idea de una Argentina oscilante entre la autonomia y el globalismo en su relacién

25 Y concomitantemente, la necesidad de reforzar con las potencias alternativas, como la Federacion Rusa o
China que tienen una posicién favorable a nuestro reclamo.

26 En este punto utilizamos la caracterizacién hecha por Juan Carlos Puig quien dividio las estrategias hacia la
recuperacion de las Islas Malvinas en dos: por un lado, llevar adelante una “legitimacion colectiva de las
posiciones contestatarias adoptadas por el pais reivindicante” (Puig, 1983: 199), es decir la utilizacién de ins-
trumentos multilaterales como lo es la Resolucidon 2065 de la Asamblea General de las Naciones Unidas
(ONU); y por otro, nuestro autor encontro otro tipo de maniobras, que mas alla de respetar ciertas formali-
dades del caso, aceptaba conversar sobre temas “que nada tienen que ver con la controversia” (1983: 200) y
que identificamos como deslegitimistas
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con el mundo responde a un modo superficial de verla. Si lo hacemos desde un punto fijo,
la capacidad de generar o no margenes de maniobra el cuadro se vuelve mas claro y permite
reconocer virtudes y defectos de los distintos gobiernos argentinos.

Los periodos globalistas (Menem, De la Ria y Macri) afectaron la capacidad de manio-
bra y sus acciones tuvieron y tendran consecuencias profundas para nuestro pais, que ne-
cesitara afianzar la Autonomia para consolidar los intereses de la sociedad que la conforma
frente al mundo globalizado.

Somos conscientes que, al cerrar esta breve aproximacion sobre los cuarenta afios de
relaciones de la Argentina con el mundo, estas alin contintan, ya que es un proceso inaca-
bado y por lo tanto abierto hacia el futuro.

La Argentina enfrentd, enfrenta y enfrentard muchos desafios a la hora de vincularse
con el mundo, y ninguna de las opciones fue, es, ni sera sencilla de concretar. Pero con esto
no queremos decir que cualquiera de las opciones fuesen neutrales o ingenuas, aunque afir-
mamos que existen aspectos que fueron ineludibles para pensar la politica exterior argen-
tina: su caracter periférico y el hecho de ser una potencia intermedia.

La debilidad del Estado argentino llevé a algunos a proponer: o el seguidismo a la po-
tencia hegemonica que llevé a confundir nuestros intereses con los de ella; o resignar mar-
genes de maniobra en funcién de un modelo consensual global siempre inestable y asimé-
trico. Si bien estas percepciones mas recientes pusieron al sistema internacional sobre el
interno, no parecioé razonable pasar a un segundo plano a la autonomia. Sabemos que ella
no podria redefinirse como en los sesenta o setenta porque el mundo cambid, pero una cosa
fue redefinirla y otra hacerla desaparecer. Hay que rescatar sus fundamentos originarios, ya
gue no fueron un absoluto, sino que se definieron por su relacién dialéctica con la insercion,
lo que lo separd del aislacionismo.?”

Las respuestas a los dilemas de nuestro relacionamiento externo no los encontrare-
mos en la adopcién de férmulas neoconservadores y neoliberales que perpettan la asime-
tria, con ilusiones y mitos sobre el sistema internacional, sino en la adopcién de conceptos
que implicasen la busqueda de capacidades que mejoren la construccion de una auténtica
autonomia, alejada de estas dos versiones, como del aventurerismo aislacionista, que per-
mitira a la Argentina conseguir una insercidn favorable a nuestros intereses y por lo tanto
viable a lo largo del tiempo.
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