El cambio externo y las estrategias
internacionales de la Argentina

y Roberto Alfredo Miranda

Un tema mas que vigente

Una de las preocupaciones mas co-
munes que tienen dirigentes y acadé-
micos sobre el vinculo externo de la
Argentina, es el tema de las posibilida-
des de insercién del pais en el mundo.
Por distintas razones la busqueda de la
inclusiéon del pais en los ambitos vy
cuestiones mas relevantes de los pro-
cesos internacionales, es planteada como
una necesidad politica para la diplo-
macia y los negocios. El mismo con-
cepto de inserciéon y la realidad sobre
la que éste se representa, son bastante
determinantes de los motivos por los
cuales hasta el momento el tema en
cuestion no esta cerrado.

Inserciéon es un concepto polisémico
y por lo tanto muy flexible. En clave
internacional puede ser definido des-
de distintos puntos de vista, por ejemplo
a partir de la l6gica estatal o bien de
la l6gica comercial. Sin embargo, para
la Argentina la insercién no significa
otra cosa mas que una condicién: la
de ser tenida en cuenta por la politica
y la economia mundiales. Por cierto
que las lecturas habituales en torno a
las relaciones mundiales no son
auspiciosas para que la Argentina pueda
cumplir con este propésito. No sélo
por las contrariedades que analiza la
vision estructuralista como por las
dificultades que plantea naturalmen-
te todo enfoque neorrealista, sino
también por las limitaciones que en-
cierran las expectativas propuestas desde
el liberalismo internacional, o bien
por las complicaciones para aprove-
char las oportunidades que, segun la

perspectiva del transnacionalismo, suelen
aparecer en las relaciones mundiales.

No obstante, lo importante del tema
en cuestién es que las posibilidades
de insercién de la Argentina estan muy
vinculadas al manejo que el pais rea-
liza de las estrategias politicas orien-
tadas al contexto externo.

La posicion internacional
de la Argentina esta conectada
a la actitud que el pais adopta

frente a los cambios que se dan

en el contexto externo.

La realidad ha puesto de manifies-
to en mas de una ocasion que el obje-
tivo del actor estatal argentino de evitar
la marginacién internacional fue sélo
una expresion de voluntad politica, a
veces como consecuencia de creerse
impotente ante las modificaciones
externas. También en algunos momentos
la sociedad politica reaccion6 a des-
tiempo sobre las variaciones mundia-
les, como en otros prefirié descono-
cer el valor que tenian estas variacio-
nes para un pais de las caracteristicas
de la Argentina. De un modo u otro,
tanto en el pasado como en estos tiempos,
la posicion internacional de la Argentina
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estad conectada a la actitud que el pais
adopta frente a los cambios que se dan
en el contexto externo'. Por este mo-
tivo el debate sobre las actitudes del
pais ante las modificaciones interna-
cionales no deja de estar presente en
las discusiones de politica exterior.

No es casual entonces el debate po-
litico y académico sobre lo que signi-
fica para el pais la insercién interna-
cional, en tanto objeto de las relacio-
nes externas vinculado a los cambios
del contexto mundial?. Lo mas dificil
del analisis es que la vinculacién de la
Argentina con los cambios externos
estd cargada de numerosas cuestiones
ligadas a las relaciones de dependen-
cia y de interdependencia, con todo
lo que ambos tipos de relaciones sig-
nifica tanto desde el punto de vista
tedrico como empirico.

En un sentido se cree que subyace a
la insercion una disposicién implicita
a reforzar estructuras de dependen-
cia, o bien que la misma es un compo-
nente desfavorable en el juego de suma
cero, porque precisamente en el inter-
cambio desigual el pais pierde poder
decisional. En este caso las modifica-
ciones externas transformarian al pais
en un actor funcional a los intereses
dominantes. En sentido contrario, se
profesa la generosidad de la insercion
en la medida en que le habilita al pais
espacios de poder y negociacién para
que, a través de las relaciones interde-
pendientes, pueda obtener éxitos di-
plomaticos en diversas areas temati-
cas que de otra forma no conseguiria.
En este caso los cambios externos obra-

7 Es mucho lo que se puede discutir en torno al con-
cepto de cambio externo en relaciones internacionales,
mdxime en esta época en la cual el impacto de las
transformaciones en la politica mundial es moneda co-
rriente. De la abundancia tedrica, para el caso de /a
Argentina, es importante rescatar las definiciones de
Robert Keohane y Josep Nye sobre la “sensibilidad” y la
“vulnerabilidad” de un actor en las relaciones de poder
que se establecen en un contexto de interdependencia
mundial. KEOHANE, R. y NYE, J. (1989) Power and

rian como posibles conveniencias po-
liticas que se le presentan al pais.
De todos modos, como la insercién
es un proceso politico abierto e inaca-
bado, el cambio en el contexto exter-
no de la Argentina es un factor riguro-
samente influyente y hasta decisivo para
las relaciones internacionales del pais.

El problema de la frustracion

Desde siempre la Argentina movili-
z6 actores e imagino estrategias en
busca de la mejor ubicacién en el mundo,
o bien en busca de lo que para el pais
podia ser una participacion posible
en los maximos niveles de la toma de
decisiones internacionales. Por supuesto
que los objetivos y los intereses fue-
ron modificAndose de una época a otra,
como asimismo los resultados fueron
arrojando distintos efectos politicos y
econdémicos. Desde el punto de vista
longitudinal hubo momentos de in-
tensa insercién externa y otros de cla-
ra desinsercién internacional. Parale-
lamente, segun cada momento, a ve-
ces el compromiso con las situaciones
de cambio fue mayor y otras veces fue
menor. Distintos motivos histéricos
explicarian el porqué de los tiempos
en los que la Argentina estuvo inte-
grada al mundo y de los tiempos en
los que estuvo marginada de este
mundo. Sin embargo estas explicacio-
nes no son suficientes.

Tampoco son suficientes las discu-
siones referidas al sentido de oportu-
nidad que se debe tener para una pro-
puesta destinada a lograr una posi-

Interdependence. Glenview, Illlinois: Scott, Foresman and
Company, 12-19.

2 En otra ocasion, en el marco del informe de una linea
de investigacion desarrollada entre 1986 y 1988, se plantearon
algunas consideraciones conceptuales sobre el tema de
la insercion argentina relacionandolas con la evolucion
historica de la politica exterior del pais. MIRANDA, R.
(1988) “El andlisis de la politica exterior argentina des-
de la perspectiva de las relaciones internacionales “, Cuadernos
de Politica Exterior Argentina, Rosario. CERIR, 3.1.
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cion aceptable del pais en el mundo,
como asi también los debates sobre
cual es el grado de conciencia social y
cultural necesario para viabilizar tal
propuesta. Asimismo, no escapa a las
discusiones qué caracteristicas debe tener
aquella propuesta para ser politica-
mente prolija, o bien cudl es el tipo
de gestion gubernamental apropiado
para llevarla a cabo. Sin descuidar estos
debates como tampoco los analisis
historicos, cabe la pregunta de por
qué el cambio externo frustra las es-
trategias politicas que la Argentina
maneja sobre las posibilidades de in-
sercion del pais en el mundo. Contra-
riamente a lo que se podria suponer,
la respuesta no pasa por el cambio
externo como causa directa de la frus-
tracién argentina.

Sobre los motivos de esta frustra-
cion, es posible sefialar cuatro cues-
tiones a tener en cuenta: a) el riesgo
de paises periféricos, de Estado débil
y de sociedades de menor desarrollo
como es el caso de la Argentina, de
poner un énfasis excesivo en el eje
externo, aunque esto resulte paradoé-
jico; b) el problema de la continuidad
de la politica exterior, el cual es un
tema que también preocupa a diri-
gentes y académicos; c) el habitual
divorcio que se da entre los niveles de
politica doméstica y los niveles de
politica externa; y d) el mal uso de las
capacidades y recursos de que se dis-
pone para sostener una politica diplo-
matica funcional a la inclusién del pais
en las areas y asuntos internacionales
mas relevantes para la Argentina, so-
bre todo a partir de un reconocimien-
to fiel y completo de su real situacién
institucional, econémica y sociocultural,
sin nostalgias ni fantasias.

Estas cuestiones pueden tener una
mayor o menor incidencia sobre lo
que es una percepcién correcta de los
escenarios internacionales, y por lo
tanto sobre las medidas y desarrollos
tendientes a incorporar el pais a a-

quellos escenarios. Sin embargo, los
cambios del contexto externo suelen
aparecer como determinantes de la
endeblez de la inserciéon imaginada o
deseada, creencia que se esgrimio en

La frustracion de la politica de
insercion ante una situacion de
cambio externo, esta vinculada a la

inconsistenciaon la que se la
sostiene, la cual es una consecuen-
cia directa deno articularaquella
politica con actitudes y conductas
autonomizantes.

mas de una ocasion. Pero la realidad
historica y presente dice otra cosa: la
frustracion de la politica de insercién
ante una situacién de cambio externo,
estd vinculada a la /nconsistencia con
la que se la sostiene. Esta inconsisten-
cia es una consecuencia directa de no
articular la politica de insercién con
actitudes y conductas autonomizantes?.

Los reacomodamientos provocados
por socios o aliados, como asi tam-

3 Lo que aqui se entiende por actitudes y conductas
autonomizantes estd basado en la concepcion autono-
mista de las relaciones internacionales, en particular en
la definicion que Juan Carlos Puig explicitara en torno a
los objetivos y prdcticas autonomistas. PUIG, J.C. (1971)
“La vocacion autonomista en América Latina. Heterodo-
xia y secesionismo”, Revista de Derecho Internacional y
Ciencias Diplomaticas, Rosario. UNR, 37-38. En esta Ii-
nea tedrica ver: JAGUARIBE, H. (1979) “Autonomia periférica
¥ hegemonia céntrica”, Estudios Internacionales, Santia-
go de Chile, 46:91-97. FIGARI, G. (1985) “Pautas para
la elaboracion de una politica exterior argentina de ca-
rdcter autonomista”, Mundo Nuevo, Caracas, 29-30.
TOKATLIAN, J. (1996) “Pos-guerra fria y politica exte-
rior. De la autonomia relativa a la autonomia ambigua”,
Anaélisis Politico, Bogotd: UNC, 28:22-40. DALLANEGRA
PEDRAZA, L. (1998) El orden mundial del siglo XXI,
Bs.As.. FEdiciones de la Universidad, 93-110. En esta
oportunidad, independientemente de los principios y de
las hipotesis del enfoque de los setenta y de algunos
intentos de revision formulados a posteriori, se conside-
ra lo autonomizante como un mecanismo de decisiéon
politica destinado a privilegiar los problemas, necesida-
des y proyectos de la Argentina de acuerdo a los atribu-
tos, condiciones e intereses que la caracterizan por su
historia y por su actualidad.
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En algunas ocasiones la
conviccién por impulsar
actitudes y conductas
autonomizantes se confundio

con politicas de autoaislamiento

o de confrontacion.

bién los giros en los espacios y agen-
das comunes, tienen un caracter tan
contingente para el pais que al actor
estatal le plantean que realice la bus-
queda de la insercion externa sobre la
base de sesgos propios, los cuales -por
otra parte- son los que hacen a su
diferenciacion internacional y son los
que perduran en el tiempo porque
estan vinculados a las cuestiones emo-
cionales y materiales del Estado-na-
cion. El descuido de estas cuestiones
favorece la inconsistencia en la medi-
da en que las reacciones politicas ante
las indeterminaciones del cambio, son
tardias o poco sélidas. Para esta even-
tualidad caben respuestas autonomi-
zantes con el fin de asegurar lo que
seria una estrategia de inclusién del
pais en el marco internacional, o bien
un ajuste de esta estrategia a las mo-
dificaciones de este marco desde la
especificidad de los intereses del ac-
tor estatal.

Los estilos politicos

La sobrevaloracién de expresiones
tales como la de “no perder el tren de
la historia”, o bien el seguimiento fébico
en torno a las “"tendencias mundia-
les”, muchas veces ata la insercion del
pais a lo desconocido. Pero el incon-
veniente mayor no es la incertidum-
bre por las nuevas huellas que deja-
ran las transformaciones internacio-
nales, sino cémo el actor estatal sus-
tenta la condicion de ser tenido en
cuenta por la politica y economia
mundiales sin las tradiciones, elemen-
tos y valores de pertenencia que lo

caracterizan, fundamentalmente mas
que durante el cambio externo en lo
que es el post cambio. Como la Ar-
gentina ha estado distante del citado
desafio, la inconsistencia practicamente
ya es inescindible del discurso y de las
acciones portantes de lo que intenta
representar una politica de insercién
internacional.

Este problema empirico tiene una
suerte de vigencia estructural en las
relaciones exteriores del pais. En al-
gunas ocasiones la conviccion por
impulsar actitudes y conductas
autonomizantes se confundié con
politicas de autoaislamiento o de con-
frontacion, a veces ayudadas por la
dureza de los espacios internaciona-
les, los cuales eran muy restrictivos
para los proyectos argentinos, o bien
por terceros actores interesados en que
el pais adoptara tales politicas. Mas el
caracter estructural del problema en
cuestion es explicable a través de los
mismos estilos de insercién que rigen
la evolucién y el presente de la poli-
tica exterior argentina. En este senti-
do es posible, analiticamente hablan-
do, determinar tres estilos de inser-
cién: a) insercion excluyente; b) inser-
cién anémica; y ¢) insercion subita.

Vale aclarar que tanto en situacio-
nes del pasado como en la actualidad,
los elementos distintivos de los tipos
de insercién que se analizan no son
los Unicos y absolutos en cada uno de
estos tipos. Por ejemplo, determina-
dos aspectos que caracterizan una
politica de insercién anémica pueden
estar presentes en lo que es una inser-
cién subita, o viceversa. La definicion
del estilo de insercion por este cruce
de elementos distintivos es por la pre-
eminencia de uno de estos elementos
por sobre los otros.

El costo de la apuesta fuerte

En la multiplicidad de las vincula-
ciones internacionales de un actor



estatal, sobre todo de las condiciones
historicas e institucionales como las
de la Argentina, la politica de privile-
giar la relaciéon con un pais o bien con
un reducido grupo de paises de mejor
posicion mundial, es una tentacién muy
clara y posible.

Esta politica de insercién excluyen-
te implica varios temas. Uno de ellos
es el tema de acomodar la percepcién
del mundo y los comportamientos di-
plomaticos relevantes a los que son
los intereses y estrategias del pais pre-
ferido, lo cual significa desplazar a
otros actores hacia una consideracién
menor, como asi también implica cons-
trefir las agendas con estos actores a
los contenidos de la vinculaciéon Unica
y especial®.

Por otra parte, este tipo de vincu-
lacion convierte en inaccesibles para
el pais las alternativas de reinsercién
en el momento en el que prospera la
crisis de insercion excluyente. Es cuando
otros actores y ambitos de viejo o de
nuevo peso internacional no estan dis-
ponibles.

Este es quizas el lado mas compli-
cado en una circunstancia de crisis del
estilo en cuestién. En particular, por-
que la suerte del pais periférico inva-
riablemente se correlaciona con la suerte
del pais o del grupo de paises sobre el
que se asienta la relacién estratégica.
Si a estas caracteristicas se le agregan
situaciones de cambio originadas o aso-
ciadas a colapsos del actor o de los
actores elegidos, obviamente que la
insercion sufre un proceso de agota-
miento, sobre todo politico y que en
la practica sera sin retorno.

Esta consecuencia a veces roza a la
Argentina condenandola a la “transi-
toriedad” de una marginacién inter-
nacional, y otras veces la precipita a
un desplazamiento significativo hasta
el punto de no ser tenida en cuenta
desde los parametros mas importan-
tes de las relaciones mundiales. Por
ejemplo, la preferencia politica por

los Estados Unidos, como asimismo la
subordinacién diplomatica subyacen-
te en lo que es la dimensién economi-
ca con Brasil, en un caso para garan-
tizar el modo de insercién del Estado
en el contexto externo dada la condi-
cién hegemoénica de Washington, y
en otro caso para impedir retrocesos
en la insercién comercial de la Argen-
tina, son realidades que en ultima ins-
tancia pertenecen a la configuracién
de un estilo excluyente, sin duda al-
guna cada uno en el plano y en la
l6gica que corresponde®.

Al respecto, el desinterés norteame-
ricano por la suerte de la Argentina,
que nunca esta descartado por diver-
sas razones, o la depreciacién por cam-
bios internacionales de lo que vale
para Buenos Aires el vinculo politico
con Washington, crean vacios y
desorientaciones que impulsan a la
politica exterior a dos opciones: por
un lado, la de buscar -a pesar de las
sefiales negativas- el aferramiento
incondicional a la relacién especial
hasta las ultimas consecuencias, o bien
por el otro, la de procurar una rapida
sustitucion de lo que parecia ser segu-
ro y duradero. La primera opcion es
manifiestamente la del suicidio inter-
nacional del actor estatal periférico.
La otra -en cambio- es una opcién por
reflejo y por lo tanto desordenada y
probablemente fragil. En ambos casos
la inconsistencia para sostener la in-
sercion es una cualidad irreductible.

4 A esto Carlos Escudé lo define como la adaptacion de
los objetivos politicos del pais a los de la potencia domi-
nante en su region, a menos que dicha adaptacion ten-
ga costos materiales tangibles. ESCUDE, C. (1992) Rea-
lismo periférico. Fundamentos para la nueva politica ex-
terior argentina. Bs.As.. Planeta, 63.

5 Al respecto, Guillermo Figari desarrolla la tesis de
que la politica exterior argentina atraviesa “por un pe-
riodo comprometido, pues pasaria de una dependencia
con el Estado hegemdnico mundial a una doble depen-
dencia, pues se sumaria a esa dependencia la depen-
dencia con el Estado subhegemodnico regional”. FIGARI,
G. (1997) De Alfonsin a Menem. Politica exterior y glo-
balizacién. Bs.As.: Memphis, 195.
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La Argentina, durante una situa-
cion de cambio como lo fue el proce-
so iniciado a través de la primera
posguerra mundial y acentuado me-
diante la crisis financiera de 1929, en
su relacion particular con Gran Breta-
fa experimentd la primera de las op-
ciones en cuestion, hasta el extremo
de inhibir mutaciones politicas que la
hubiesen repuesto, luego de conclui-
da la Segunda Guerra Mundial, en una
posicién internacional acorde a la que
habia tenido con anterioridad. En este
caso, la inconsistencia fue un punto
de referencia muy evidente en la vin-
culacién de la politica exterior con el
deterioro de la insercién obtenida en
el pasado.

Esta politica, al no haber tenido
actitudes y conductas autonomizan-
tes que le dieran un soporte indepen-
diente de los cambios, acompafé irre-
versiblemente a la decadencia de Gran
Bretafa y, por el caracter excluyente
de la relaciéon con Londres, el suicidio
internacional resulté inevitable por lo
avanzado de aquellos cambios®.

La experiencia del pasado

Después de la batalla de Pavén de
1861, la Argentina reforzé su vincula-
cion con Europa e impulsé una politi-
ca de "alto perfil” con Gran Bretafa.
Por cierto se inaugurd un sistema de
economias complementarias muy fuerte
y comprometido, que asi como repre-
sent6 para la Argentina una balanza
comercial muy favorable sobre todo
desde el conflicto de los Boers en el
Africa Austral hasta la Primera Guerra
Mundial, también representé la de-
terminacion de lo que estructuralmente

6 Escudé, sobre la base de lo que é/ llama el “milagro
del subdesarrollo argentino”, hipotetiza que los Estados
Unidos tuvieron responsabilidad directa e indirecta en /o
que fue la declinacion de la Argentina. ESCUDE, C. (1983)
Gran Bretafa, Estados Unidos y la declinacion argenti-
na. 1942-1949. Bs.As.. Belgrano, 257-303.

configurd un “pais agrario”. Por otra
parte, la inversién britanica que ab-
sorbioé la Argentina en casi treinta afios
significé cerca del 50% del flujo de
capitales fuera del territorio insular.
Tanto la politica de "alto perfil” con
Londres como la matriz combinatoria
del comercio, la inversion y de ambas
economias nacionales, se sostuvieron
a través de una diplomacia de reci-
procidad.

Tres estilos politicos de
insercién rigen la evolucion
y el presente de la politica
exterior argentina: ekexcluyente
elanémicoy elsubita

Esta diplomacia por parte de la
Argentina implicé no confrontar con
Gran Bretafa, como por ejemplo por
la cuestion de soberania de las Islas
Malvinas. Al mismo tiempo, significo
no mezclar las dificultades financieras
que tenia el pais como fue el caso de
la crisis Baring de 1890, con las relacio-
nes politicas entre Buenos Aires y Lon-
dres. En todo momento estaba presen-
te la necesidad diplomatica de conser-
var una “muy buena imagen” de la
Argentina en el pais europeo, como
asimismo de exhibir el caracter pacifi-
co vigente en el Rio de la Plata. Como
contraparte, el Foreign Office diferen-
cié a la Argentina de la politica que
aplicaba para Sudamérica en tres as-
pectos: a) empleé criterios esencialmente
comerciales con el objeto de asegurar
el vinculo bilateral; b) evité la pertur-
bacién diplomatica directa; y ¢) deci-
dié no intervenir en los problemas
domésticos de Buenos Aires’.

La diplomacia de reciprocidad fun-
cion6 sin mayores obstaculos. La con-
cepcién ideoldgica de los dirigentes
argentinos de la época fue bastante



clave. No habia un discurso de politi-
ca exterior en el cual se explicitara
acabadamente la preferencia por Gran
Bretafa: las acciones en la dimensién
econdémica eran concluyentes. Por ello,
los comportamientos diplomaticos mas
importantes de Buenos Aires eran co-
herentes con la asociacién comercial
anglo-argentina. Los objetivos y las
estrategias del pais preferido no eran
puestos en duda por la politica exte-
rior argentina.

Las consecuencias negativas que tuvo
la Primera Guerra Mundial para Gran
Bretafia no modificaron la relacién
especial con la Argentina. Sin embar-
go la estructuracién de un nuevo or-
den politico y monetario mundial arrojé
los primeros indicios serios y decisivos
de que Londres no manejaba las rela-
ciones internacionales como las habia
conducido con anterioridad al conflic-
to bélico. Un ejemplo fue la visita de
la mision de Lord D'Abernon en 1929
cuyo objetivo consistié en enhebrar un
convenio de comercio y créditos reci-
procos a fin de contribuir a la recom-
posicién de la economia britanica. Por
cierto que los Estados Unidos se ha-
bian transformado en el principal pro-
veedor de bienes y capitales de la Ar-
gentina y Gran Bretafia en el principal
comprador de los productos del pais®.
De todos modos la insercion externa
de la Argentina no cambié, aunque
fue muy claro que algunas de las con-
diciones fundamentales que la susten-
taban habian desaparecido.

Esta situacién sell6 el fin de la di-
plomacia de reciprocidad y el comien-
zo de una etapa de bilateralismo pro-
fundizado entre Buenos Aires y Lon-
dres. Por el golpe financiero de 1929
que consolido las politicas proteccio-
nistas y preferenciales britanicas en
perjuicio del comercio exterior argen-
tino, fue el gobierno nacional el que
en esta ocasién tuvo la iniciativa de
comenzar esta etapa cuando, curiosa-
mente, Gran Bretafia se habia intere-

sado por tal modalidad a través del
negociador D'Abernon. La anécdota
refleja un cambio de necesidades y de
orientaciones en virtud de la vertigi-
nosidad de las transformaciones de la
época en cuestion. Por un momento
la Argentina tuvo la posibilidad de
ser el eje de la relaciéon entre ambos
paises. Sin embargo el bilateralismo
profundizado terminé siendo un re-
quisito para que la Argentina pudiera
conservar el esquema de inserciéon
externa basado en la vinculacién es-
pecial con Gran Bretafa.

Este bilateralismo consistié en re-
forzar la desproporciéon que habia en-
tre la economia nacional y la britani-
ca, como asimismo eludir la diversifi-
cacion comercial y diplomatica, a pe-
sar de que el pais europeo ya acusaba
claros sintomas de lo que seria su oca-
so. El convenio entre el vicepresidente
Julio Roca y el presidente de la Board
of Trade Walter Runciman en 1933, y
sobre todo el acuerdo entre Malbrany
Anthony Eden firmado tres afios des-
pués, pusieron en claro que para ase-
gurar el comercio de carnes, la Argen-
tina reivindicaba a Gran Bretafia como
el pais preferido®. Esta reivindicacion
se planted sobre condiciones de nego-
ciacion que no eran del todo favora-
bles a los intereses argentinos en la
medida en que Londres decidia unila-
teralmente lo que podia tratarse y lo
que no debia ser conversado, en tanto
requisito basico para que prosperara el
entendimiento diplomatico™.

7 Una de las clasicas referencias bibliograficas sobre los
objetivos y las politicas britanicas aplicadas a la Argen-
tina del siglo XIX, es la investigacion realizada por Ferns.
FERNS, H.S. (1974) Gran Bretana y Argentina en el siglo
XIX. Bs.As.. Solar-Hachette, 285-321, 397-433, 435-481
y 483-489.

8 La investigacion y el andlisis de Jorge Fodor y Arturo
O’Conell enmarcan la transformacion de las relaciones
econdmicas de Buenos Aires con Londres y la participa-
cion comercial de los Estados Unidos en el mercado ar-
gentino. FODOR, J. y O'CONELL, A. (1973) “La Argentina
y la economia atldntica en la primera mitad del siglo
XX”, Revista de Desarrollo Econémico, Bs.As., 49.3-65.
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De algun modo el desarrollo de la
Segunda Guerra Mundial descomprimié
las condiciones en las que se asentaba
el bilateralismo profundizado por la
complejidad que adquirié este con-
flicto bélico. Una vez mas la diploma-
cia argentina fue funcional al comer-
cio exterior mediante la politica de
neutralidad. Sin embargo, tanto la
ampliacion del nimero de clientes como
el aumento de los volumenes de ex-
portacién hacia Europa continental,
no fueron en detrimento de la vincu-
lacion tan particular que tenia Bue-
nos Aires con Londres. Ni siquiera la
presion norteamericana sobre Gran Bre-
tafia en los primeros tiempos de la
guerra alterd la asociacién anglo-ar-
gentina. Por supuesto que habia razo-
nes monetarias y comerciales para que
esto fuera asi''. Pero en la dimensién
politico-diplomatica, el Foreign Office
practicamente aplicé los mismos cri-
terios empleados para diferenciar a la
Argentina del resto de Sudamérica
durante la segunda mitad del siglo
XIXy las primeras décadas del siguiente.

Con los escenarios de posguerra el
bilateralismo profundizado cobré mu-
cha fuerza, aunque bajo circunstancias
muy distintas a las del pasado. Entre
varias cuestiones claves, una bastante
representativa fue el importante debi-
litamiento econémico y politico expe-
rimentado por Gran Bretafa. La situa-
ciéon de cambio puso en evidencia que
para la Argentina ya no habia inser-
cién en el nuevo contexto internacio-
nal, y lo Unico que hizo el gobierno
britanico fue acompafnar interesadamente
el cada vez mas duro proceso de

9 Entre la literatura que da cuenta de esta situacion vale
citar: DROSDOFF, P. (1972) El gobierno de las vacas.
1933-1956. Tratado Roca-Runciman. Bs.As.: La Bastilla.

10 £/ texto de Conil Paz y Gustavo Ferrari describe algu-
nas situaciones que merecen tenerse en cuenta a propo-
sito del entendimiento diplomdtico entre Buenos Aires y
Londres. CONIL PAZ, A. y FERRARI, G. (1964) Politica
exterior argentina. 1930-1962. Bs.As.. Huemul.

desinsercion, al mismo tiempo que
contribuia a ahondar la crisis externa
del pais. El acuerdo entre el ministro
de economia Miguel Miranday el fun-
cionario del Tesoro britanico Wilfred
Eady de 1946, como asi también el
convenio denominado “Andes” firma-
do dos afos después y el de “Comple-
mentacién” rubricado en el fin de los
cuarenta, son ejemplos mas que niti-
dos del peor momento del bilateralismo
profundizado y del languidecimiento
de la insercion argentina en el mundo.

La peor consecuencia que acarred
la insercién excluyente practicada por
la Argentina durante varias décadas
no fue sélo el vinculo especial con el
pais mas relevante y mejor posicionado
en el mundo del siglo XIX, sino el
haber cerrado las posibilidades de un
relacionamiento fuerte y perdurable
con otros actores importantes'. El
colapso britadnico puso de manifiesto
que tanto la confrontacién sistemati-
ca con los Estados Unidos, como el
aislamiento con respecto a América
Latina, luego de ser ambas cuestiones
los principales soportes para sostener
una politica de "alto perfil” con Lon-
dres, representaron un costo bastante
elevado para las perspectivas de las
relaciones externas argentinas.

Los disensos con Washington no sélo
se remontaron a la opcién eurocéntrica
y al hecho de que ambos paises regis-
traban sistemas productivos competi-
tivos, como fue el caso de la contro-
versia por la ley norteamericana so-
bre lanas y manufacturas de lana en
1867, sino también al contraste de
proyectos politicos diferentes entre los

11 La investigacion de Mario Rapoport se encarga de
detallar y analizar en profundidad la relacion anglo-ar-
gentina durante el desarrollo de la Segunda Guerra Mundial.
RAPOPORT, M. (1981) Gran Bretaha, Estados Unidos y
las clases dirigentes argentinas. 1940-1945. Bs.As.. Belgrano,
13-34 y 279-292.

712 Con respecto a esto el historiador norteamericano
Joseph Tulchin introduce una particular interpretacion.
TULCHIN, J. (1990) La Argentina y los Estados Unidos.
Historia de una desconfianza. Bs.As.: Planeta, 127-157.



Estados Unidos y la Argentina. Los
Estados Unidos tuvieron una légica de
expansién, sobre todo desde la ges-
tién del Secretario de Estado James
Blaine, mientras la l6gica de la Argen-
tina fue la vinculacién con la que
entonces se consideraba la potencia
hegemoénica, es decir Gran Bretafa.
Todas y cada una de las Conferencias
Panamericanas y de las tres primeras
Reuniones de Consulta de Ministros
de Relaciones Exteriores (1939, 1940y
1942), como asi también -y muy parti-
cularmente- la Conferencia Especial para
la Paz de 1936 realizada en Buenos
Aires, fueron ambitos diplomaticos en
los que los fundamentos y los intere-
ses de ambos paises rivalizaron sin
solucion de continuidad.

Es sabido que esta pugna diploma-
tica tuvo que ver con una cuestion de
lucha por el liderazgo politico en
América.

La Argentina articulé la preserva-
cién de sus intereses nacionales a tra-
vés de la aplicacién persistente de una
politica de prestigio, la cual se vincu-
laba a dos aspectos: uno era sostener
el principio de no intervencién en los
asuntos internos de otro pais, en soli-
daridad con la mayor parte de los Es-
tados centroamericanos y caribefios
sometidos a reiteradas injerencias
norteamericanas. Pero el compromiso
con América Latina no fue mas alla de
esta actitud politica de base juridica.
En esta direccion la politica exterior
argentina supo reivindicar la igual-
dad juridica entre los Estados, la se-
guridad colectiva universal y la invia-
bilidad institucional del Panamerica-
nismo, mas tuvo un marcado desinte-
rés por sus vecinos, salvo muy conta-
0000000000000 0000000000
13 Sobre la politica de neutralidad aplicada por la Ar-
gentina durante la Primera Guerra Mundial ver especial-
mente el estudio realizado por Jane van der Karr. Van

der KARR, J. (1974) La Primera Guerra Mundial y la
politica econémica argentina. Bs.As.. Troquel, 139-163.

74 Ver: RAPOPORT, M. (1988) iAliados o neutrales? La
Argentina frente a la Segunda Guerra Mundial. Bs.As.:
Eudeba, 7-24.

das excepciones que no dejaron de ser
expresiones efimeras.

Otro aspecto relacionado con la
politica de prestigio fue sustentar la
neutralidad diplomatica™. Al margen
de los matices existentes entre los
conflictos bélicos y los distintos go-
biernos que sostuvieron la neutrali-
dad, esta politica diplomatica fue co-
herente en si misma'. En apariencia,
las decisiones y las conductas tuvie-
ron un sesgo autonomizante inspira-
das en una concepcién idealista de las
relaciones internacionales, sobre todo
para fundamentar la libertad politica
del actor estatal en el contexto inter-
nacional y sus derechos neutrales. Pero
la realidad puso en claro que esta politica
diplomatica se basé en dos temas muy
conectados entre si: uno era mante-
ner ininterrumpidamente el comercio
bidireccional, y otro era rechazar los
objetivos y estrategias de los Estados
Unidos.

Un caso a tener en cuenta por la
representatividad de la confrontacién
que la Argentina tenia con Washing-
ton, fue la cuestién petrolera que
durante los veinte tensiond las rela-
ciones bilaterales™. En este sentido,
la asociacion especifica con Gran Bre-
tafa fue un pilar importante en el
cual descanso la politica doméstica para
rechazar las presiones norteamerica-
nas. Lo que aqui se puso en evidencia
fue el choque entre la légica de la
expansiéon estadounidense a través del
apoyo que el Departamento de Estado
le prestaba al capital privado fuera de
sus fronteras nacionales, y la l6gica de
la vinculacién argentina con el pais
europeo que habia sido el mas relevan-
te hasta 1914. Otro caso de la época, sin

15 El estudio de Carlos Mayo y otros hace hincapié en
la complicacion politico-diplomdtica de /as relaciones entre
Buenos Aires y Washington a propdsito de la disputa de
intereses por el tema petrolero. MAYO, C. y otros (1983)
La diplomacia del petréleo. 1916-1930. Bs.As.. CEAL,
29-39, 59-76 y 135-164.
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duda alguna muy ligado al anterior y
que merece ser considerado como ca-
racteristico de los disensos con los Esta-
dos Unidos, fue la pertenencia estricta
de la Argentina al bloque monetario de
la libra esterlina en pleno crecimiento
mundial del bloque del délar.

Tanto la mala relacién con los Esta-
dos Unidos como la indiferencia poli-
tica con América Latina, fueron dos
actitudes propias de la inserciéon ex-
cluyente que le impidieron al pais evitar
el suicidio internacional. Hubo excep-
ciones en las que se pretendié el quie-
bre con una u otra actitud. Por ejem-
plo, el fracaso de Roque Saenz Pefia
con el proyecto de 1915 de coopera-
cién conosureana entre la Argentina,
Brasil y Chile denominado ABC, o bien
la frustracion por la tentativa de Hipodlito
Yrigoyen de afianzar los vinculos con
los paises latinoamericanos a través
de medios multilaterales. En cuanto a
las relaciones con Washington, fue mas
que significativo el rechazo al Plan de
Federico Pinedo de Reactivacion Eco-
némica en 1940 efectuado por los mis-
mos sectores neoconservadores a los
que pertenecia el entonces ministro de
hacienda, plan que estaba basicamen-
te apoyado en una fuerte valoracion
de la importancia que en ese momen-
to ya tenian los Estados Unidos en la
politica y economia mundiales.

La politica nacional y en consecuencia
la politica exterior argentina no consi-
deraron los cambios cuando estos mar-
caban otras perspectivas en lo que eran
las relaciones internacionales. Desde ya
que la influencia de los objetivos e
intereses de la economia del “pais agra-
rio” y su comercio externo fue funda-
mental para que no se tuvieran en cuenta
aquellos cambios. Pero mas que esto y
que considerar las mutaciones mun-
diales en si mismas, lo cierto es que la
politica exterior fue inconsistente por-
que no habia desarrollado actitudes y
conductas autonomizantes que le hu-
biesen permitido un nivel de indepen-

dencia de los cambios, sobre todo de
los resultados de estos cambios.

El caso de la politica de neutralidad
o “neutralismo diploméatico”, que re-
presenté toda una tradicién en las re-
laciones externas de la Argentina, no
fue una conducta autonomizante por-
que habia sido una pieza muy impor-
tante de la insercién excluyente. Esta
politica no pudo desvincular a la Ar-
gentina de los efectos de la dependen-
cia de Gran Bretafia con los Estados
Unidos al promediar la Segunda Gue-
rra Mundial, como tampoco pudo mi-
tigar el aislamiento internacional del
pais impuesto por Washington duran-
te los cuarenta y el evidente distancia-
miento comercial con el mercado eu-
ropeo, a pesar de los esfuerzos realiza-
dos a través de la firma de convenios
bilaterales con distintos paises entre
1952 y 1955. También, la politica de
neutralidad no alcanzé para revertir el
proceso de devaluacion estratégica al
que estuvo sometido el pais desde la
formacién del orden mundial bipolar
de la segunda posguerra.

La ausencia de apoyo
doméstico: un aspecto muy
negativo

Uno de los aspectos que muchas
veces no es tenido en cuenta en la
formulacién de una politica de inser-
cién en el contexto externo, es el papel
que desempefian las variables domés-
ticas en esta formulaciéon e implemen-
tacién. Sin duda alguna la incidencia
de los factores internos en el proceso
de toma de decisiones de la politica
exterior argentina es otro de los pro-
blemas que generan preocupacién en
el desarrollo de las relaciones exter-
nas'®. Mas alla del debate sobre la
indivisibilidad o no entre lo endégeno
y lo exégeno, estd claro que la per-
cepcién del mundo y los comporta-
mientos diplomaticos tienen una rela-
cioén directa e indirecta con situacio-



nes de politica nacional. Un tema prac-
ticamente inescindible de la insercion
externa del pais es su inestabilidad
politico-institucional.

Una politica de insercién con ines-
tabilidad convierte a la insercién en
anémica. La inestabilidad politico-
institucional no sélo le resta credibili-
dad al discurso y a las acciones que
desarrolla el pais en el plano interna-
cional, sino también empuja a los
hacedores de la politica externa a rea-
lizar lecturas equivocadas sobre cobmo
son las relaciones mundiales y, funda-
mentalmente, cdmo son las configu-
raciones del cambio. Esta consecuen-
cia provoca en los decisores una suer-
te de etnocentrismo internacional hasta
el punto, por ejemplo, de ideologizar
la presion de cualquier actor externo
como motor de supuestas conspiracio-
nes en perjuicio del pais. De esta for-
ma la anemia de la insercion se asocia
a terceros, cuando en realidad esta
anemia tiene que ver con la ausencia
doméstica de niveles de cohesion
sociopolitica, la cual -de un modo u
otro- es la que efectivamente facilita
el impulso de objetivos e intereses de
actores externos.

La inestabilidad politico-institucional
también es un elemento clave del pro-
blema de la continuidad de la politica
exterior argentina y que por lo tanto
merece un tratamiento particular. Pero
lo que aqui importa sefialar es que la
inestabilidad genera fluctuaciones de
politica exterior y al mismo tiempo
crea las condiciones necesarias para el
desarrollo de una diplomacia discola.
Unay otra derivacién afectan directa-
mente a la insercién externa.

El paso precipitado desde posturas
aislacionistas hacia posturas integra-
cionistas, o viceversa, le quita solidez
y coherencia internacional al actor estatal
en relacién con otros actores desco-
nectados de estas oscilaciones diplo-
maticas, principalmente si tales acto-
res son los que determinan las reglas

para que un pais se sienta participe de
un proceso de inclusion en el contex-
to externo. Lo mismo sucede con la
aspiracion a sostener distintos tipos
de realismo politico cuando las cir-
cunstancias internas e internacionales
parecen indicarlo, aunque no corres-
ponda hacerlo porque concretamente
no se tiene el poder relativo para lle-
var a cabo ninguno de estos tipos.

El cruce entre la “cultura” de las
modificaciones domésticas que hacen
a la inestabilidad politico-institucional
y las situaciones de cambio externo
tan frecuentes en esta época, es el
lado mas embarazoso de lo que es un
estilo de insercién anémica. Con este
cruce la Argentina queda mas que
expuesta a la voluntad y a los objeti-
vos de otros actores y a las agendas de
las que no forma parte pero que si
inciden sobre ella, sencillamente por-
que dispone de pocas capacidades y
recursos politicos para la negociacion
diploméatica o comercial y porque re-
gistra vulnerabilidad en la competen-
cia internacional, aun participando en
sistemas de cooperacién o procesos
de integracion. Estas realidades presa-
gian varias consecuencias negativas,
entre otras, la desjerarquizacion di-
plomatica, una escasa confiabilidad
politica y la caratula de actor estatal
azaroso para lo que son las relaciones
mundiales contempordaneas.

La Argentina por mucho tiempo tuvo
insercion anémica y hasta el momen-
to no ha logrado escapar absoluta-
mente de la amenaza de este tipo de
inserciéon. Varias razones explican esta
afirmacién'. Pero al margen del ana-
lisis tedrico, por las caracteristicas del

16 Algunas consideraciones fundamentales sobre los elementos
a tener en cuenta en el proceso de toma de decisiones,
son las realizadas por Roberto Russell en el andlisis de
la politica exterior argentina entre 1976 y 1989. RUSSELL,
R. (1990) “El proceso de toma de decisiones en la poli-
tica exterior argentina (1976-1989)", en Varios Autores,
Politica exterior y toma de decisiones en América Latina.
Bs.As.. Grupo Editor Latinoamericano, 13-59.
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tema en desarrollo y en perspectiva
histérica, vale aqui considerar que la
anemia de la insercién del pais estuvo
relacionada con la inconsistencia de
la politica exterior ante los cambios
que se producian en el contexto ex-
terno.

Para una valoracién actual, es im-
portante tener en cuenta que las es-
trategias de insercién que se intenta-
ron sostener en tiempos de desinsercion,
fueron inconsistentes porque algunas
actitudes y conductas autonomizantes
se desarrollaron sin el control politico
y directo de las relaciones exteriores
de la Argentina. Mas aun: aquel sesgo
autonomizante de la insercién no pudo
agotar las oportunidades que brinda-
ban los cambios externos, como tam-
poco pudo desvincular al pais de es-
tos cambios cuando asi lo indicaban
las contingencias.

Tres casos representativos

Desde sus comienzos la Guerra Fria
fue un condicionante bastante impor-
tante para que la Argentina pudiera
abandonar la desinsercién. El balan-
ceo ininterrumpido de las relaciones
exteriores entre las posiciones diplo-
maticas favorables a las estrategias
militares e ideoldgicas de Occidente y
las posiciones politicas volcadas hacia
el Sur, tanto con respecto a los intere-
ses latinoamericanos como con refe-
rencia a las agendas econémicas y sociales
del Tercer Mundo, fue uno de los ele-
mentos que tipificaron la anemia de
las propuestas de insercion manejadas
en distintos momentos por la Argenti-

17 Una de las razones mds fuertes que explican la
posibilidad de que la insercion no pueda alejarse total-
mente del tipo anémico, es la problemdética de la conso-
lidacion democrdtica. Sobre esta problemdatica ver: LINZ,
J.J. (1990) “Transiciones a la democracia”, Revista Es-
pafola de Investigaciones Espafolas, 57. LINZ, J. y STEPAN,
A. (1996)Problems of Democratic Transition and Consolidation.
Outhern Europe, South America and Post-Communist Europe.
Baltimore: Hopkins Unversity Press.

na. Por otra parte estas propuestas,
esencialmente politicas, en mas de una
ocasion chocaron con la tradiciéon y
las practicas diplomaticas de las rela-
ciones externas del pais en manos de
los cuadros burocraticos de la Canci-
lleria. De manera que a la inestabili-
dad politico-institucional se agrega-
ron dmbitos indefinidos en cuanto al
vinculo internacional de la Argenti-
na, entre lo que eran los proyectos
politicos del actor gubernamental y
lo que era la politica burocratica de la
Cancilleria.

Uno de los ejemplos en los que la
Argentina procuré articular la politi-
ca de insercion externa con actitudes
y conductas autonomizantes en una
situacion de cambio, fue durante el
primer gobierno de Juan Perén, espe-
cialmente a partir de 1950. Después
de un largo proceso de relaciones con-
flictivas con Washington, la Argenti-
na produjo algunas modificaciones de
politica nacional que tendieron a acercar
a ambos paises, al mismo tiempo que
los Estados Unidos iniciaban un cam-
bio de percepcion en el vinculo bila-
teral, particularmente con la llegada
de los republicanos al gobierno™.

Entre 1953 y 1955 la Argentina no
s6lo mejord las relaciones bilaterales
con los Estados Unidos que era el pais
lider del bloque occidental, sino tam-
bién con el pais opositor a Washing-
ton, la Unién Soviética, lider del blo-
que comunista. Sin duda alguna fue-
ron vinculaciones diferentes. La rela-
cion con los Estados Unidos se plan-
ted desde una posicién de dependen-
cia militar y financiera. Por un lado,

18 Precisamente, José Paradiso explica las modificacio-
nes de la politica doméstica y su relacion con las actitu-
des y comportamientos de la diplomacia norteamerica-
na. PARADISO, J. (1993) Debates y trayectoria de la
politica exterior argentina. Bs.As.. Grupo Editor Latino-
americano, 107-135. Ver: ESCUDE, C. (1986) La Argen-
tina versus las Grandes Potencias. Bs. As.: Belgrano,
27-100. FIGARI, G. (1993) Pasado, presente y futuro de
la politica exterior argentina. Bs.As.. Biblos, 192-193.



en virtud de las caracteristicas vigen-
tes por la tensién Este-Oeste que tor-
naban en prevalecientes los aspectos
estratégico-militares, sobre todo en la
etapa del bipolarismo rigido. Por otro
lado, la necesidad argentina del apo-
yo financiero norteamericano para
superar los problemas econémicos, apoyo
que -entre otras cosas- guardd conexion
con la promulgaciéon de una ley de
radicacion de capitales extranjeros, la
cual beneficié la instalacion en el pais
de una subsidiaria petrolera de la Stan-
dard Oil Company'™.

Unay otra dependencia no impidie-
ron que Buenos Aires discrepara con
Washington, tanto en la dimensiéon
comercial por las diferencias de pre-
cios en los términos de intercambio,
como en la dimension politico-diplo-
matica, entre otros, por el caso de la
protesta indirecta que planteara la
Argentina en vista de las actitudes hostiles
de los Estados Unidos hacia el gobier-
no guatemalteco de Jacobo Arbenz
Guzman en 1954, protesta que impul-
s6 en la X Conferencia Interamericana
realizada en Caracas y que profundizé
luego de la intervenciéon armada nor-
teamericana, oponiéndose a la poster-
gacién de una Reunién de Consulta de
Ministros de Relaciones Exteriores en
la cual se debian tratar los motivos de
la resoluciéon militar del conflicto.

La relaciéon con la Unién Soviética
tuvo otra racionalidad politica. Lue-
go de varios afos de desencuentros
signados por motivos ideolégicos, el
convenio entre José Stalin y Leopoldo
Bravo de agosto de 1953 inauguré un
ciclo de vinculo especial con Moscu
que se prolongdé con coherencia y
paradojas hasta la misma desaparicién
institucional del actor Unién Soviéti-
ca?®. La relacién bilateral respondio

0000000000000 00000000000
719 RAPOPORT, M. (1997) El laberinto argentino. Politica
internacional en un mundo conflictivo. Bs.As.. Fudeba, 342.
20 A propdsito del desarrollo del vinculo especial con la
0000000000000 00000000000

casi exclusivamente a intereses comer-
ciales. Sin embargo, tanto la vincula-
cién con los Estados Unidos como con
la Union Soviética, también represen-
taron de modo emblematico el impul-
so de una nueva politica de la Argen-
tina en tiempos en los que era muy
escasamente tenida en cuenta en los
escenarios de posguerra. Esta politica
fue la diversificacion de las relaciones
exteriores. Con esta accion diplomati-
ca, el pais pas6 a tener otro pilar ca-
pital para la politica de insercién ex-
terna del momento.

En torno a esta diversificacién la
Argentina priorizé el contexto latino-
americano poniendo fin a una larga
etapa de autoaislamiento con respec-
to a este ambito. Si bien es cierto que
habia antecedentes de acercamientos
politicos y diplomaticos con algunos
Estados vecinos a través de los cuales
se firmaron determinados acuerdos,
desde 1953 el pais enhebré tratados y
actas en los que en algunos casos sellé
una unién aduanera como fue con Chile
y en otros una unién econémica como
fue con Paraguay, Bolivia y Ecuador.
El abortado proyecto asociativo
pergefado por Perén y Getulio Vargas,
destinado a establecer una unién adua-
nera y una suerte de bloque politico
entre la Argentina y Brasil, habia sido
una alternativa de envergadura a tra-
vés de la cual la insercién internacio-
nal se iba a relacionar con la creaciéon
de un polo de poder subregional?'.

Por otra parte, la diversificacién no
signific6 abandonar el vinculo con
Europa. Una vez que la Argentina desde
1952 sustituyd el bilateralismo pro-
fundizado con Gran Bretafia median-
te convenios bilaterales de comercio
y medios de pago con lItalia, Francia,
Paises Bajos, Dinamarca y la entonces

©00000000000000000000000
Union Soviética ver: VACS, A.C. (1984) Los socios discre-
tos. Bs.As.: Sudamericana. También: RAPOPORT, M. (1987)
Politica y diplomacia en la Argentina. Las relaciones con
Estados Unidos y la Union Soviética. Bs.As.. Tesis.
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Unién Belgo-Luxemburguesa, el pais
intenté escapar de la situacién de
desplazamiento internacional en la que
se encontraba. En este caso la Argen-
tina, de la misma forma que en el de
las alianzas con paises latinoamerica-
nos, lo hizo tratando de eludir la ra-
tificacion de los Acuerdos de la Con-
ferencia Monetaria Internacional de
Bretton Woods, ratificacion que final-
mente concretd el gobierno militar
de 1955 que, entre otras cosas, impli-
c¢6 reemplazar la politica del
bilateralismo por la del multilateralismo
y comenzar un periodo muy distinto
de lo que hasta entonces eran las re-
laciones exteriores del pais.

Sin duda alguna los comportamientos
politicos y diplomaticos de la Argen-
tina, desde 1950, se inscribieron en la
busqueda de una reinsercién externa
ante los cambios internacionales y sus
consecuencias. Esta busqueda se reali-
z6 a través de actitudes y conductas
autonomizantes. Mas que la relacién
tedrica de lo que representan estas
actitudes y conductas, es notorio que
empiricamente fueron un soporte de
la politica de insercién, ya que en
casos fundamentales le permitieron al
pais sustraerse de situaciones de cam-
bio cuyos efectos resultaban perjudi-
ciales para los objetivos de aquella
politica.

Sin embargo esta insercion fue ané-
mica. Por cierto los espacios interna-
cionales de que disponia la Argentina
eran extremadamente limitados en vista
de las transformaciones iniciadas con
la primera posguerra, acentuadas en
los treinta y consolidadas desde 1945.
En estos términos, desvinculados de
toda conexién, era muy poco lo que

21 El andlisis de Juan Lands arroja aspectos desconoci-
dos del proyecto Perén-Vargas. LANUS, J.A. (1984) De
Chapultepec al Beagle. Politica exterior argentina: 1945-
1980. Bs.As.. Emecé, 285-289. También. HIRST, M. (1985)
Perén-Vargas y las relaciones entre Argentina y Brasil.
Bs.As.: FLACSO, 32.

podia realizar la Argentina en el pla-
no de las acciones politicas y diplo-
maticas en virtud de las condiciones
objetivas que presentaba el mundo como
l6gica de poder y en vista de la situa-
cién desventajosa en la que estaba el
pais. Este marco contrastaba con los
recursos politicos de la Argentina de
1946, basicamente por la legitimidad
social y la representatividad institucional
que tenia el gobierno justicialista. Como
consecuencia de esto el actor estatal
contaba con capacidades necesarias para
proponer una determinada percepciéon
del mundoy, paralelamente, para plan-
tear la reincorporacién del pais al
contexto externo.

Pero los recursos politicos de que
disponia el gobierno, sobre todo a
comienzos de los cincuenta, no eran
suficientes para revertir la inconsis-
tencia de la insercién que en ese mo-
mento pretendia sostenerse a través
de posturas y acciones autonomizantes
desarrolladas por el actor estatal, en
el marco de lo que iban dejando los
cambios internacionales. Esta incon-
sistencia estuvo relacionada con tres
aspectos: a) desde los sectores diri-
gentes no habia una comprensién co-
mun sobre la Argentina real en plena
transformaciéon mundial, lo cual tam-
bién sucedia en algunos segmentos de
la sociedad civil; b) la incompatibili-
dad, en un mismo nivel de toma de
decisiones, entre los objetivos de po-
litica exterior del proyecto guberna-
mental y las practicas burocraticas li-
gadas a la tradiciéon del manejo de las
relaciones externas; y c) la incidencia
de los cambios externos en la politica
doméstica.

Este ultimo aspecto tenia conexién
con las divisiones socioculturales, ideo-
l6gicas y politicas que predominaban
en la Argentina?. Implicitamente guar-
daban relacién con la direccién que
debian tener las relaciones exteriores.
A los movimientos diplomaticos que
caracterizaban la politica de insercion



del gobierno en el primer lustro de los
cincuenta se le oponia, fuertemente,
la tesis de la adscripcién explicita al
blogue occidental en funcién de la
virulencia de la Guerra Fria, a través
de la cual toda América Latina queda-
ba sometida a un proceso de
ideologizacion e intolerancia. Esta te-
sis puesta en marcha después de 1955
entendio, por un lado, que no habia
mas opciones que la de encapsular la
insercion mediante el compromiso es-
tratégico-militar con Occidente, y por
el otro, que América Latina formaba
parte de este compromiso y en conse-
cuencia no era importante en las di-
mensiones comercial y politica. Por ello
la ilusién civico-militar de ese momen-
to de que Europa iba a ser decisiva
para la Argentina como lo habia sido
en el pasado, ilusién que cada vez se
fue alejando mas y mas de la realidad.
Otros dos casos cruciales, a través
de los cuales la inconsistencia de la
insercion argentina por obra de las
variables domésticas de la inestabili-
dad politico-institucional transformo
a esta insercién en anémica en con-
textos de cambio, fueron los gobier-
nos de Arturo Frondizi y de Arturo
Illia. Por supuesto que ambas admi-
nistraciones fueron diferentes entre si.
Coincidieron en el caracter débil de
sus respectivos gobiernos*®. Como
tuvieron politicas exteriores distintas,
las posiciones y los modos de inser-
cion del actor estatal en el mundo
también difirieron. Asimismo, entre
uno y otro caso las actitudes y con-
ductas autonomizantes tuvieron fun-
damentos y perspectivas dispares.

22 BUCHRUCKER, C. (1987) Nacionalismo y peronismo.
La Argentina en la crisis ideolégica mundial (1927-1955).
Bs.As.. Sudamericana, 353-354 y 370-385.

23 Ver: CAVAROZZI, M. (1987) Autoritarismo y demo-
cracia. 1955-1983. Bs.As.; CEAL.

24 A través de los distintos mensajes presidenciales de
Arturo Frondizi es posible rescatar qué funcion debia
desempenar la “relacion especial” con los Estados Uni-
0000000000000 00000000000

Los tres aspectos sefialados mas arriba
que contribuyeron a convertir en ané-
mica la insercion impulsada durante
el gobierno de Perén, también son
validos tanto para la gestién desarrollista
como para la gestién radical. Pero los
niveles de espacios internacionales con
los que contaba la Argentina en 1958
y en 1963 no fueron los mismos a los
de 1950. Frondizi e Illia no tuvieron
espacios internacionales tan restricti-
vos como los habia tenido Perén. En
sentido inverso, el gobierno justicialista
dispuso de una mayor cuota de recur-
sos politicos de la que tuvieron tanto
el gobierno desarrollista como el go-
bierno radical.

Por cierto que Frondizi imaginé la
transiciéon del “pais agrario” hacia el
“pais industrial” sobre la base de una
relacion especial con los Estados Uni-
dos, fundamentalmente para reforzar
la inversiéon extranjera?. Para este
propoésito la funcién de la politica
exterior fue la de colaborar con la
vocacion economicista del actor gu-
bernamental®. En esta direccion la
Argentina procurd separar los temas
de la agenda: por ejemplo, que el caso
cubano debia ser tratado y resuelto
en el marco de la dimensién politico-
diplomatica, independientemente de
los acercamientos con Washington en
la dimensién econémica. Sin embar-
go esto no fue asi. El fracaso de la
Alianza para el Progreso impulsada
por la Administraciéon de John Kennedy,
puso de manifiesto que a los Estados
Unidos no le interesaba América Lati-
na en términos econémicos y politi-
cos, sino en términos exclusivamente

dos en el manejo de las relaciones exteriores y en el
marco del proyecto que sustentaba el gobierno desarrollista.
FRONDIZI, A. (1963) La politica exterior argentina. Bs.As.:
Transicion, 79-113 También: FLORIT, C. (1967) Politica
exterior nacional. Bs.As.. Arayu.

25 Algunos detalles sobre la convergencia entre la poli-
tica interna y externa en: NOSIGLIA, J. (1983)El desarrollismo.
Bs.As.. CEAL.
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ideolégicos y de seguridad hemisférica.

La Argentina, que tuvo un rasgo
autonomizante para consolidar la
politica de insercién a través del Acta
de Uruguayana con Brasil y de la De-
claracion de Vina del Mar con Chile,
ambas en 1961, no pudo contrarrestar
el objetivo norteamericano de involu-
crar al pais en el conflicto Este-Oeste.
Como consecuencia de esto tampoco
pudo sostener sus diferencias diplo-
maticas con Washington a propésito
del curso que fueron tomando las
negociaciones sobre el caso cubano,
luego de haber mantenido posiciones
que en algunas ocasiones buscaron la
ecuanimidad, como el proyecto de
“finlandizacién” de la isla, y en otras
ocasiones las posiciones se basaron
conforme al derecho internacional, como
la defensa del principio de no inter-
vencion realizada en la VIII Reunién
de Consulta de Ministros de Relacio-
nes Exteriores llevada a cabo en Punta
del Este a principios de 1962.

En torno a estas posturas, como asi
también a los acuerdos con Janio
Quadros y con Jorge Alessandri, subyacia
un alto grado de fragilidad de la po-
litica exterior argentina asociado a la
inestabilidad institucional. De esta
manera la articulacién de la insercién
con conductas autonomizantes fue in-
consistente porque desde todo momento
esta articulacion estuvo depreciada por
la accion negativa de las variables in-
ternas, basicamente las que hacian de
la democracia un régimen politico
bastante vulnerable. La anemia de la
insercién fue muy notoria a la hora en
que la Argentina quiso disociar dimen-
siones de su politica exterior en vista

0000000000000 00000000O0O0CO0
26 En dos articulos, el canciller Miguel Angel Zavala
Ortiz resumio los motivos y las expectativas que tuvo el
gobierno de Arturo Illia sobre la relacion de la Argentina
con los paises del Sur y de América Latina. ZAVALA
ORTIZ, M.A. (1976) “Politica exterior argentina en el
periodo comprendido entre el 12 de octubre de 1963 y
el 27 de junio de 7966”, Revista Argentina de Relacio-
nes Internacionales, Bs.As., 4:5-28 y 5:5-16.
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de los cambios hemisféricos de princi-
pios de los sesenta, lo cual -al mismo
tiempo- le impidié conservar un perfil
propio y diferenciador para incluir al
pais en el mundo y adaptarlo a los
procesos de industrializaciéon que se
daban en el marco de la moderniza-
cién econdmica.

La insercion anémica también fue
muy evidente en el momento en el
cual la Argentina intent6 aprovechar
el multipolarismo politico y econémi-
co de los sesenta. Este multipolarismo
no se presentaba como una cuestién
de coyuntura internacional, sino como
una de las primeras consecuencias del
proceso de maduracion del dilema Norte-
Sur. Con estas consecuencias, en las
relaciones internacionales se oficializaba
la existencia de la desigualdad estruc-
tural del mundo. Sobre estas condi-
ciones lllia impulsé distintas aproxi-
maciones hacia el Sur, como por ejemplo
la participacion de la Argentina en
calidad de Observador en la Il Confe-
rencia de Paises No Alineados realiza-
da en El Cairo en 1964. También la
Argentina buscé coincidencias con los
paises latinoamericanos productores de
materias primas, sobre la propuesta
de formar un frente comun para de-
fender los precios en éambitos
multilaterales como la UNCTAD (Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo), busqueda que
comenz6 con la Carta de Alta Gracia
surgida de la reunién convocada por
la CECLA (Comisién Especial de Coor-
dinacién Latinoamericana) en 19642,

Precisamente como refuerzo
autonomizante, la Argentina privile-
gié no soélo la relacién con América
Latina, sino en particular con los pai-
ses conosureanos. Para ello traté de
descomprimir conflictos limitrofes como
los que la Argentina tenia con Chile,
por la cuestion del Canal de Beagle, y
con Uruguay, por el Rio de la Plata. Al
mismo tiempo, firmé acuerdos y actas
sobre navegacion en los rios Paranay



de la Plata, tanto con Paraguay como
con Bolivia. Sin embargo, lo mas sig-
nificativo fue la iniciativa de Buenos
Aires de acordar un tratado de integra-
cion fisica y de cooperacién subregional
de la Cuenca del Plata, el cual tenia
como razén fundamental “ordenar” las
relaciones bilaterales con Brasil.

Pero la idealizacion del gobierno
radical de que América Latina iba a
seguir el mismo camino transitado por
Europa Occidental a partir de la se-
gunda posguerra, en el sentido de la
estabilidad democratica, prosperidad
econdmica y cohesién social, contras-
té con un contexto interamericano
dominado por lo Unico que le impor-
taba a los Estados Unidos: sus necesi-
dades estratégico-militares, como fue
el caso de Republica Dominicana de
1965 que dio origen a la Doctrina Lyndon
Johnson de “fronteras ideoldgicas”.
Como telén de fondo, en la politica
exterior argentina aumentaba el cho-
que entre la ampliacion de las con-
ductas autonomizantes a través de la
intensificacién de las vinculaciones con
el Sur, por un lado, y la presién para
adscribir incondicionalmente al pais a
la relaciéon con el Oeste, por el otro.
Este cruce, paralelamente, hacia eclo-
sion en torno a la creciente inestabi-
lidad de la democracia argentina.

La propuesta de desplazar el eje de
las relaciones exteriores de la Argen-
tina hacia los nuevos escenarios de los
sesenta, que era una forma de inser-
tar al actor estatal en otros &mbitosy
mecanismos de las relaciones interna-
cionales sin descartar lo que estaba
vigente, no logré separarse de la 16gi-
ca que imponia la Guerra Fria ameri-
cana. Asi como desde 1958 la Argenti-
na no pudo desconectar dimensiones
de su politica exterior para remontar
el proyecto de “pais industrial” por-
que -entre otras cosas- el actor guber-
namental estaba exigido por impo-
tencias internas, desde 1963 el pais
tampoco pudo ensanchar su base de

relacionamiento internacional con
nuevos interlocutores por estas mis-
mas impotencias a las que estaban so-
metido los decisores. Ambos casos, a
través de acciones propias, represen-
taron una politica de inserciéon exter-
na en momentos en los cuales los cam-
bios eran mas que importantes en el
mundo. Sin embargo, un aspecto como
los niveles a los que lleg6 la inestabi-
lidad institucional del pais, le resta-
ron capacidades y por lo tanto posibi-
lidades a la Argentina, en particular
para que con el tiempo fuera tenida
en cuenta por la politica y economia
mundiales?’.

Los efectos de una diplomacia
condicionada

Una caracteristica cultural de la
Argentina es que muchas veces la politica
y la economia se mueven por sensa-
ciones. Las formulaciones de politica
exterior, o bien, mas concretamente
las acciones externas, suelen ser el
resultado de las impresiones que se
tienen en torno a lo que sucede en el
mundo. En teoria no es equivocado
absorber sensaciones porque éstas for-
man parte de la percepcién que, des-
de el pais, se construye sobre las rela-
ciones internacionales. Por otra parte,
seria imposible concebir decisiones
politicas vinculadas al contexto exter-
no sin una cuota de impresiones acer-
ca de este contexto. Pero la dificultad
que la realidad pone en evidencia es
que las especulaciones sobre la inser-
cion externa del pais suelen apoyarse
mayormente en sensaciones.

Una politica de insercién basada
en sensaciones es una insercién subi-
ta, sobre todo en escenarios de cam-

27 En este tdpico también es interesante considerar lo
sucedido en la Argentina entre 1973 y 1983. Ver. MONETA,
C. (1979) “La politica exterior del peronismo. 1973-1976",
Foro Internacional, 78. También: VAZQUEZ OCAMPO, J.
(1989) Politica exterior argentina. 1973-1983. Bs.As.. CEAL.
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bio. Esto es asi por dos motivos: por
un lado porque el factor tiempo in-
trinsecamente conlleva modificaciones
sobre si mismo, las cuales a menudo
transforman las condiciones que ha-
bian inducido a sostener determina-
das impresiones de la realidad mun-
dial. Sin embargo, el aspecto mas
importante para destacar es que no
hay correlacién positiva entre lo que
se propone en un momento a través
de determinadas sensaciones y lo que
se espera como respuesta automatica
a esta propuesta, ya que la devolu-
cion no se produce, o bien se dilata
con el paso del tiempo. Por estar ba-
sada en impresiones, la insercién pier-
de solidez y por lo tanto no deja de
ser una expresion politica sometida a
las circunstancias.

Por otro lado, las sensaciones sobre
actores, cuestiones y agendas de las
relaciones internacionales si bien tie-
nen una légica, paralelamente tam-
bién tienen distintos significantes de
acuerdo a la coyuntura y a los proce-
sos desde los cuales se las adopta. El
predominio de impresiones mas que
de otras cosas, empuja al actor guber-
namental a provocar contradicciones,
a veces involuntariamente, pero de
resultado negativo. Por ejemplo, que
la politica de inserciéon oscile segun
los cambios o las conveniencias inspi-
radas en sensaciones, obliga a discur-
sOs 0 a acciones cuyos efectos conclu-
yen en que terceros queden confundi-
dos sobre las posiciones de quien las
generd. Esta politica se asocia a la
imprevisibilidad, tal vez una de las
cualidades mas desaconsejables para
querer ser tenido en cuenta en las

28 La experiencia de la Argentina durante la Guerra Fria
reflejo que este conflicto Este-Oeste fue mucho mds nega-
tivo que positivo para un pals que debia recomponerse
como actor internacional y como estructura politica y eco-
némica, en lugar comprometerse con rivalidades geopoliticas,
carreras  armamentistas y  presiones  ideoldgicas
desproporcionadas. Ver: MONETA, C. y otros (1983) Geopolitica
y politica de poder en el Atlantico Sur. Bs.As.: Pleamar.
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relaciones mundiales. Por supuesto que
esta imprevisibilidad internacional
convierte a la insercién en subita, con
todas las consecuencias que ello aca-
rrea para el actor estatal.

Una derivacion de la insercién subi-
ta ante situaciones de cambio es la
recurrencia a la diplomacia condicio-
nada. Obviamente los condicionantes
surgen de las mismas sensaciones que
se infieren de lo que acontece en el
planeta. En esta direccion, tanto el tiempo
como las contradicciones ponen en tela
de juicio la magnitud de las decisiones
y de los comportamientos de la Argen-
tina para escapar de la marginaciéon
internacional y para lograr ser tenida
en cuenta, sobre todo cuando las trans-
formaciones mundiales son un factor
mas que relevante. En estos momentos
esta cada vez mas claro que una diplo-
macia condicionada es improcedente
ante el rigor que imponen los cambios
externos, principalmente porque sus
reacciones politicas son a destiempo y,
por sobre otro aspecto, porque esta
diplomacia estd sujeta a acciones e
intereses de escasa significacién para
un pais periférico y de Estado débil
como lo es la Argentina®.

La Argentina, en distintos momen-
tos, traté de insertarse sobre la base
de sensaciones y por lo tanto empled
una diplomacia condicionada. Esta
practica se acentud en los ultimos tiem-
posy lainsercion fue adquiriendo una
etiqueta de fugacidad que, paradéji-
camente, tiende a ser rutinaria. Fugaz
porque no sélo es un estilo de inser-
cion ligado a las ocurrencias del azar
que toman los acontecimientos inter-
nacionales, sino también porque es
un tipo de insercién inconsistente, que
casualmente brota como tal cuando
los hechos y las politicas son desfavo-
rables. Lo curioso es que para reducir
la inconsistencia frente al progreso de
los cambios que instalan nuevas re-
glas y tendencias, a veces convenien-
tes y muchas veces desconectadas de



los problemas y necesidades de la rea-
lidad internacional de la Argentina,
valen las actitudes y practicas autono-
mizantes, que son -precisamente- los
elementos de que se carece en una
politica inspirada en impresiones mas
que en certezas.

Un resumen de ejemplos

En 1983, la relacién de la redemocra-
tizacién de la Argentina con la politi-
ca exterior tuvo como eje principal
poner fin al aislamiento internacional
en el que se encontraba el pais por la
violacién de los derechos humanos
perpetrada por el gobierno militar y
por la derrota en el conflicto bélico
de las Islas Malvinas?*. Uno de los
supuestos fundamentales del gobier-
no de Raul Alfonsin fue sostener la
idea de que la Argentina se transfor-
mara en una potencia moral3. Para
ello se propuso —entre otras cuestio-
nes- desconectar al pais de la tension
Este-Oeste, sostener el principio de no
intervencion y desarrollar las relacio-
nes exteriores de la Argentina mediante
una mayor participacion diplomatica
en los distintos ambitos multilatera-
les?'. Al mismo tiempo, la politica de
reinsercion en el contexto externo fue
planteada con el criterio de buscar
“puntos de apoyo para depender de
muchos y menos de uno”.

La aspiracion a un mayor margen
de maniobrabilidad internacional es-
tuvo ligada a una expectativa muy
concreta: que Europa Occidental se
convirtiera tanto en el motor de la
inversion como en el soporte politico
de la institucionalidad democratica
argentina. Paralelamente, desde el

29 Ver: CAPUTO, D. (1986) Treinta meses de politica
exterior en democracia. Bs.As. UBA. RUSSELL, R. (1988)
“Democracia y politica exterior”, en Varios Autores, Ar-
gentina en el mundo. 1973-1987. Bs.As.. Grupo Editor
Latinoamericano. PEREZ LLANA, C. (1986) “La politica
estera argentina”, Rivista di Studi Politici Civitas, 6.

comienzo del proceso de redemocra-
tizacién, la Argentina confronté con
los Estados Unidos cuando el pais re-
presentaba una suerte de “caso testi-
go"” de este proceso en América Lati-
na, para lo cual Washington le brindé
un apoyo importante al gobierno ra-
dical. Uno de los temas claves del di-
senso bilateral fue la politizacion que
Buenos Aires hizo del tratamiento de
la deuda externa, sobre todo a través
de la convicciéon de formalizar un “club
de deudores” para obtener mediante
una estrategia comun condiciones mas
blandas de los paises centrales y des-
de los ambitos financieros privados
de estos paises, como de las institu-
ciones de crédito internacionales.

En un muy breve periodo, primero
México y luego Brasil, se desvincularon
del objetivo multilateral del Consen-
so de Cartagena y optaron por
renegociar individualmente sus respec-
tivas deudas, lo cual redujo las posibi-
lidades de la Argentina para conser-
var la actitud politica ante la resolu-
cion del endeudamiento externo. Por
otra parte, Europa Occidental habia
iniciado una nueva etapa denomina-
da de “menos Estado y mas merca-
d0"32 (ver pagina siguiente)_ Esta etapa Slgnlfl-
¢6 que tanto Francia como Espanfa,
paises sobre los que el gobierno argen-
tino habia depositado sus esperanzas
para la reinsercién, se desentendieran
de las demandas de Buenos Aires por
estar comprometidos con procesos de
ajuste estructural. En consecuencia, en
un reducido lapso la Argentina sumoé a
la mala relacion con los Estados Unidos
y a la decepcién por las decisiones uni-
laterales de México y Brasil, el fracaso
de la llamada “conexidon europea”.

30 Joseph Tulchin critico el empleo del término potencia
moral en tanto categoria de la ciencia politica. TULCHIN,
J. (1988) “La politica exterior del gobierno democratico
y los Estados Unidos”, Bs.As., Criterio, 585.

31 Ver: SIMONOFF, A. (1999) Apuntes sobre las politi-
cas exteriores argentinas. Los giros copernicanos y sus
tendencias profundas. La Plata: IRI-UNLP, 77-84.
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Este fracaso, movido por sensacio-
nes alejadas de los numerosos cambios
del primer lustro de los ochenta, im-
plicé que el factor tiempo se encarga-
ra de poner en evidencia la precarie-
dad de la insercién, ante los giros adop-
tados por algunos actores ligados a las
problematicas de la Argentina. La in-
tencién de 1983 de manejar margenes
de maniobrabilidad internacional sélo
tuvo como base impresiones politicas
que convirtieron a la insercién en in-
consistente. Sobre esta insercién pre-
dominaron las circunstancias, las que
se suponian ventajosas y las que final-
mente tallaron: las desfavorables para
las opciones elegidas desde la politica
exterior. De manera que aquella inten-
cién no pudo traducirse en posturas y
acciones efectivamente autonomizantes,
porque la voluntad estaba divorciada
de las certezas que debian tenerse en
torno a los parametros de los cambios
en el contexto externo.

Otra muestra en la que el factor
tiempo puso en evidencia la incon-
sistencia de la insercién, fue cuando
luego de las politicas aplicadas entre
1989 y 1992, el desencanto por las
muy escasas respuestas externas a es-
tas politicas se apropidé del gobierno
argentino. En esta ocasién, diferente
a la desarrollada precedentemente, mas
que primar las sensaciones por sobre
las certezas, el paso del tiempo sin
satisfacciones reales no pudo ser con-
trarrestado dado el vacio de actitudes
y conductas autonomizantes. En caso
contrario le hubiese permitido al pais
desvincularse de los cambios genera-
dos por otros actores, inconvenientes

32 Giusseppe Mammarella hace una descripcion y andli-
sis exhaustivo sobre la Europa de los ochenta. MAMMARELLA,
G. (1996) Historia de Europa Contemporanea. Desde 1945
hasta hoy. Barcelona: Ariel, 357-371.

33 Ver: RUSSELL, R. (1990) “Los primeros pasos del
gobierno de Menem: ;Cambios o ajustes en la politica
exterior argentina?”, Cono Sur, /X/1.1-6. VARIOS AUTO-
RES (1994) La politica exterior del gobierno de Menem.
000000000000 000000000O0C0O0CO0

para sus objetivos e intereses, como
asi también le hubiese facilitado la
creaciéon de espacios utilizando las
oportunidades que brindaban los errores
de aquellos actores y las confusiones
de agendas ajenas.

La preocupacion unica del primer
gobierno de Carlos Menem fue vincu-
lar lo externo a la superacién de la
crisis econémica y para ello tuvo dos
objetivos fundamentales: uno era la
politica de “alto perfil” con el Fondo
Monetario Internacional y la banca
privada acreedora, y otro era impul-
sar la inclusion de la Argentina en la
globalizacién comercial y financiera.
El refuerzo politico mas importante
para satisfacer estos objetivos fue
determinar el alineamiento directo con
los Estados Unidos34. Al mismo tiem-
po, con este refuerzo se buscé sellar,
definitivamente, la “occidentalizacion”
del pais®. Por estos supuestos la di-
mension politico-diplomatica estuvo
caracterizada por el “bajo perfil”, en
la medida en que su funcién sélo era
adaptar la Argentina a un contexto
externo selectivo3®. De este modo la
politica exterior desempefié el rol de
asistir a los cambios domésticos en
orden a la reestructuracién econémi-
cay a la estabilidad de los mercados.

El concurso de la politica exterior
consistié en obtener los apoyos inter-
nacionales necesarios desde el Norte
y, sobre todo, en lograr que la Argen-
tina fuera tenida en cuenta en las re-
laciones politicas y econdmicas mun-
diales. Para este propodsito el actor
gubernamental privilegié las contin-
gencias del cambiante mundo de los

Seguimiento y reflexiones al promediar su mandato. Ro-
sario: CERIR.

34 Sobre el curso de las relaciones argentino-norteame-
ricanas: BUSSO, A. (1997) “A ocho arios del alineamien-
to: un andlisis de la politica exterior argentina hacia los
Estados Unidos”, Cuadernos de Politica Exterior Argenti-
na, Rosario. CERIR, 2:10. También: RUSSELL, R. (1997)
Las relaciones argentino-norteamericanas ¢;el fin del
desencuentro?. Bs.As.. ISEN, 19.



noventa. Por un lado, las acciones
diplomaticas estuvieron destinadas a
satisfacer las presiones directas e in-
tensas ejercidas por Washington, como
fue la de solicitar la desactivacion y
desmantelamiento del proyecto
misilistico Condor Il. También, en este
marco se inscribié la presién de los
paises centrales para que la Argentina
ratificara el Tratado de Tlatelolco de
Proscripcién de las Armas Nucleares
en América Latina®. Una y otra cues-
tion fueron resueltas por el pais a favor
de los requerimientos externos.

Por otro lado, como consecuencia
de la presién indirecta de los Estados
Unidos y de la necesidad politica de
afianzar la cooperaciéon comercial y
econémica con la entonces Comuni-
dad Europea, la Argentina restablecié
relaciones diplomaticas con Gran Bre-
tafia sobre la base de no discutir los
derechos soberanos en torno a las Is-
las Malvinas hasta otro momento. Este
caso, como los citados anteriormente,
fueron procesados con desavenencias
domésticas muy importantes por las
implicancias tecnoldégicas, politicas y
militares que acarreaba. Por ello, tan-
to las tensiones interburocraticas en
el actor gubernamental como las dis-
crepancias en la sociedad politica,
estuvieron presentes en cada uno de
los procesos de toma de decisiones.

Estos aspectos también estuvieron
presentes en otro caso bastante signi-
ficativo por su envergadura interna-

35 Ver: CAVALLO, D. (1996) “La insercion de la Argen-
tina en el Primer Mundo.: 1989-1991”, en Varios Auto-
res, La politica exterior argentina y sus protagonistas.
1880-1995. Bs.As.. CARI-Grupo Editor Latinoamericano.
DI TELLA, G. (1992) “Palabras de cierre”, en Varios
Autores, La politica exterior argentina en el nuevo orden
mundial. Bs.As.: Grupo Editor Latinoamericano. BALZE,
F. de la (1998) “La politica exterior de reincorporacion al
Primer Mundo”, en Varios Autores, Politica Exterior Ar-
gentina. 1989-1999. Bs. As.. CARI-Grupo Editor Latino-
americano, 107-177.

36 Roberto Russell plantea algunas referencias signifi-
cativas sobre la politica exterior del primer gobierno de
Carlos Menem. RUSSELL, R. (1994) “Los ejes estructurantes
de la politica exterior argentina”, América Latina/Inter-
nacional, Bs.As.. FLACSO, 1/2:5-26.

cional: la Guerra del Golfo Pérsico
iniciada en agosto de 1990%. Sin que
Washington lo requiriera, la Argenti-
na decidié participar formando parte
de la alianza occidental y bajo la pre-
sunciéon de que a partir de este hecho
comenzaba la configuracién de un
nuevo orden mundial, del cual se cre-
y6 que el pais no debia autoexcluirse.
En esta direccion la Argentina sumoé
otras acciones diplomaticas: a) el reti-
ro del Movimiento de Paises No Ali-
neados, como una demostracién tan-
gible de que el pais s6lo estaba inte-
resado en confundirse con los actores
estatales centrales; b) el silencio di-
plomatico ante el desembarco norte-
americano en Panama para destituir
al General Manuel Noriega a fines de
1989; ¢) el impulso diplomatico para
condenar al gobierno de Fidel Castro
por violaciones a los derechos huma-
nos en Cuba; y d) el pedido de una
intervencién urgente en Haiti con el
fin de restaurar la democracia y repo-
ner en el gobierno a Jean Aristide.
Por cierto la Argentina tuvo impor-
tantes costos por todos y cada uno de
los casos mencionados, a través de los
cuales la politica exterior intent6 asistir
a las modicaciones de la politica na-
cional y econdmica®*. Precisamente,
el ingreso del pais al Plan Brady de
facilidades extendidas para el trata-
miento del endeudamiento externo,
fue una suerte de beneficio que obtu-
vo el actor gubernamental, si bien muy

37 Esta presion tenia relacion con la que ejercian los
miembros del “club nuclear” para que tanto la Argenti-
na como Brasil desistieran de la rivalidad y competencia
por la posesion del armamento atomico, cosa que final-
mente termind asi. En su lugar, ambos paises abrieron
un proceso de cooperacion nuclear, el cual generd con-
fianza diplomdatica y militar e incidio positivamente para
encauzar el proceso de integracion subregional. Ver:
CARASALES, J. (1997) De rivales a socios. El proceso de
cooperacién nuclear entre Argentina y Brasil. Bs.As. ISEN-
Grupo Editor Latinoamericano.

38 Ver: FONTELA, L. (1990) “La Argentina frente a la
crisis del Golfo Pérsico”, América Latina/lnternacional,
Bs.As., 7/26:373-377.
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relacionado con la Ley de Convertibi-
lidad de 1991, no obstante respaldado
por las posturas y acciones de politica
exterior. Sin embargo, estos costos
orientados a eliminar la condicién de
la Argentina como “pais de riesgo
politico”, no se correspondieron con
los beneficios no politicos que el go-
bierno esperaba cosechar de la forma
mas rapida posible.

Hubo varias cuestiones que dificul-
taron las respuestas automaticas. Re-
cién en 1997, durante el sequndo go-
bierno de Menem, aparecieron algu-
nas respuestas politicas y econémicas,
sobre todo vinculadas al alineamiento
directo con los Estados Unidos. Pero a
partir de 1993 se habia instalado el
desanimo por la asimetria existente entre
los costos politicos realizados y los
beneficios no politicos obtenidos. En
este periodo el factor tiempo fue clave
en la medida en que el costo politico
de la inserciéon buscada no encontraba
justificacion por la adversidad de las
circunstancias. Sin duda alguna, el tiempo
mismo fue quien transformé a la inser-
cién en subita, a lo que se agreg6 su
inconsistencia. Por ejemplo, las diver-
gencias econémicas con Washington y
con Londres pusieron en evidencia que
ante los cambios que se producian en
los Estados Unidos y en Gran Bretafa,
en cierto modo aletargadores de las
respuestas, la Argentina carecié de la
persistencia de conductas autonomizantes
necesarias para conservar una politica
de insercién con soportes alternativos.

La diplomacia condicionada a las
contingencias internacionales y por lo
tanto a las sensaciones acerca de las
posibilidades de la Argentina frente a
las perspectivas y tendencias mundia-
les, también tiene que ver con el ries-
go de generar contradicciones, aspec-
to este sumamente contraproducente
para toda politica de insercién. La
contradiccién, por la postura o por la
accion, es una sefal negativa de "alto
impacto” en las relaciones internacio-

nales si el objetivo es que el pais sea
tenido en cuenta por la politica y eco-
nomia mundiales. Tal vez uno de los
rasgos que mejor refleja el dominio
de las circunstancias por sobre lo que
pretende ser la insercién del pais en
el contexto externo, es cuando las
politicas estdn basadas en antitesis y
desprovistas -paralelamente- de toda
sustentacion autonomizante.

La relacién de dos hechos politicos
de 2000 producidos con una muy esca-
sa diferencia de dias entre si, testimo-
nia las consecuencias de lo que es una
insercion basada en las impresiones que
el actor gubernamental tiene sobre las
relaciones mundiales, en el momento
en el cual esta sosteniendo posiciones
y desarrollando acciones diplomaticas.
Un hecho fue la visita del Presidente
Fernando de la Rua a los Estados Uni-
dos, y el otro la participacién de la
Argentina en la reuniéon del Grupo de
los 15 realizada en El Cairo.

En Washington la Argentina le pi-
dié apoyo y comprensién al gobierno
norteamericano, al Fondo Monetario
Internacional y a la comunidad de
negocios, para reencauzar la situacién
econdmica del pais. Por cierto que las
divergencias bilaterales en orden a la
solicitud argentina de eliminacién de
los subsidios agricolas y de las restric-
ciones a la importacion -entre otros
productos- de carne, mani y azucar,
como asi también en orden al reclamo
de los Estados Unidos por la Ley de
Patentes Medicinales y por el tema de
“cielos abiertos” en el mercado aé-
reo, no fueron obstaculos para que el
pedido de De la Rua prosperara. A
pesar de estas diferencias comercia-
les, la Argentina apel6 a las “relacio-
nes 6ptimas” y a los “valores compar-
tidos” con Washington para reforzar
la dimensién econémica bilateral en
un momento de crisis y desorienta-
ciéon doméstica.

Por su parte, en El Cairo la Argen-
tina buscé diferenciar su relacién con



los Estados Unidos en la dimensién
politica, descartando el alineamiento
incondicional y aproximandose a las
demandas de los paises de sociedades
de menor desarrollo. Para ello cues-
tiond a los organismos de crédito in-
ternacionales e impulsé la reforma de
los mismos. Paralelamente responsabilizé
a los actores estatales centrales de las
crecientes desproporciones comercia-
lesy financieras que dividen a los paises.
En el plano diplomatico fue un dis-
curso contrario a los Estados Unidos,
luego de que la Argentina le habia
pedido apoyo y comprensién en el
marco de la dimensién econémica. No
obstante, hubo coherencia entre la toma
de posiciéon de la Argentina en torno
a las desventajas de la globalizaciéon
financiera y comercial y el dmbito
multilateral que representaba el Gru-
po de los 15 para explicitar estas des-
ventajas.

Pero el esfuerzo de la diplomacia
argentina por determinar un equili-
brio con los Estados Unidos, Brasil, México
y los paises africanos, sobre la base de
equivalencias de coincidencias y dife-
rencias, no hizo otra cosa que generar
efectos no buscados. Por un lado, la
disconformidad norteamericana porque
la Argentina habia superpuesto necesi-
dades -la busqueda del respaldo para
afrontar las cuestiones financieras- y
deseos -el de impulsar una reduccién
de las distancias entre paises ricos y
pobres- desde una postura de diferen-
ciaciéon internacional con Washington
en la dimension politico-diplomatica,
y a partir de las “culpas” que les ca-
bian a los Estados Unidos por las injus-
ticias mundiales.

Por otro lado, aquel equilibrio no
le permitié a la Argentina unificar lo
que dijo en el discurso de interpreta-
cién de los objetivos e intereses de la
mayor parte de los paises del Grupo de
los 15 y lo que efectivamente tradujo
como accion diplomatica, en cuanto
puso claros reparos a lo que demanda-

ba esa mayor parte, sobre todo a los
requerimientos provenientes de los
Estados africanos. Esta dificultad de
vincular coherentemente los compor-
tamientos con los dichos, que no deja
de ser habitual en las relaciones inter-
nacionales, en esta ocasion produjo un
profundo desanimo en los paises no
latinoamericanos asistentes a la reunién
de El Cairo, hasta el punto de que
éstos sospecharan de las preocupacio-
nes que decia tener el gobierno de la
Alianza sobre los motores de la des-
igualdad mundial y los principales re-
ferentes de esta desigualdad.

Uno y otro efectos no queridos
pusieron de manifiesto no sélo la con-
tradiccion de las posturas, sino la in-
consistencia con la que se intenta in-
sertar el pais en el contexto externo.
Por cierto no hay contradiccién en
sostener “politicas especiales” diferentes
de acuerdo a actores, ambitos o cues-
tiones. Tampoco las circunstancias son
predominantes cuando existen objeti-
vos y elementos propios que determi-
nan las velocidades de los discursos y
acciones diplomaticas. El peso de las
circunstancias impuesto por los dis-
tintos escenarios, y por lo tanto de las
sensaciones sobre como obrar en las
relaciones exteriores, en particular en
situaciones de cambio, se reduce
significativamente en la medida en
que las actitudes y las conductas mas
relevantes estén fundadas en la espe-
cificidad y persistencia de las cuestio-
nes emocionales y materiales del pais
y que tienen que ver con su distincion
internacional.

Es sabido que en relaciones inter-
nacionales la contradiccion de politi-
ca exterior de un actor estatal provo-
ca desconfianza porque transforma a
este actor en imprevisible. Esta carac-
teristica aleja las posibilidades de que
al actor estatal se lo considere en los
movimientos internacionales, cualquiera
sea la orientacién elegida para no estar
marginado politica y econémicamen-
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te. A la condicién de imprevisible se
le aflade entonces el caracter determi-
nante que en clave externa tiene el
cambio, en tanto las capacidades y
recursos del actor estatal no concu-
rren hacia una politica de insercion
referenciada en las cuestiones y as-
pectos internacionales mas relevantes
para el pais. Las certezas mas que las
sensaciones sobre lo conveniente y
apropiado para los objetivos e intere-
ses de la Argentina, sostenidos con
perfil autonomizante, son ejes posi-
bles si de lo que se trata es de que el
pais impulse una amplia flexibilidad
diplomatica basada en el equilibrio
con distintos actores -a veces muy dis-
tintos entre si- inspirado en una dis-
tribuciéon proporcional de coinciden-
cias y diferencias.

Discusion y conclusion

El analisis de cada uno de los esti-
los de inserciéon da cuenta de que la
ductibilidad de las politicas es un pro-
blema estructural de la evolucién y
del presente de las relaciones exter-
nas de la Argentina, sobre todo en
situaciones de cambio internacional.

Por ejemplo, por distintos motivos
todavia persiste la vocacion de rela-
cionar las estrategias de insercién con
lo que representa, teéricamente, una
politica de poder. Pero razones es-
tructurales y funcionales le impiden a
la Argentina una construccién orde-
nada y estable del poder. Algunas de
estas razones, por invariantes, no le
permiten al pais desarrollar las politi-
cas de poder que muchas veces se
imaginan o se desean. Ademas, en las
Gltimas décadas si la Argentina ha tenido
una caracteristica sobresaliente en su
vinculacién con el mundo y su posi-

39 MIRANDA, R. (1994) “Los bordes del pragmatismo:
la politica exterior de Menem”, Revista de Relaciones
Internacionales, La Plata: IRI-UNLP, 7:107-7171.

cién en el mismo, esa caracteristica ha
sido la creciente pérdida de atributos
de poder en relaciéon a otros actores
estatales.

Es dificil pensar que la Argentina
pueda ser tenida en cuenta por la politica
y economia mundiales a partir de una
condiciéon de poder, y menos aun de
actor estatal de capacidades ilimita-
das. Una estrategia de insercién en
clave de poder es practicamente una
falacia, a excepciéon de que se insista
en impulsar la politica de prestigio.
La opcién por esta estrategia sélo la
puede resolver la Argentina a través
de la insercién excluyente, en la me-
dida en que el poder del pais sea un
poder derivado de otro actor de me-
jor posicién internacional, del cual no
obstante depende el control y la du-
racion de este poder.

Sin embargo, una politica de inser-
cion desconectada de la especificidad
de los aspectos emocionales y mate-
riales que identifican internacional-
mente al pais en funcién de los obje-
tivos y estrategias de un actor o de un
grupo de actores, es una politica que
frena el aperturismo y eclipsa alterna-
tivas, impulsa una reducida valoracién
propia de los cambios externos y al
mismo tiempo adscribe una preocu-
pacion: la dificultad gubernamental
para independizarse de los efectos de
estos cambios que a menudo no lo
tienen al actor estatal argentino como
protagonista. Esta insercion excluyen-
te, como sucedio en el pasado cuando
fue el tipo de insercién dominante, le
quita a la Argentina el vigor adecua-
do para afrontar las influencias no
queridas o no previstas de los cam-
bios externos y, paralelamente, para
conservar una posicion en la politica
y economia mundiales, superadora de
cualquiera de las variaciones que se
presenten en las relaciones bilaterales
o en el contexto internacional.

Por otra parte, el objetivo argenti-
no de asociar las estrategias de inser-



cion con las oportunidades que las
relaciones transnacionales e interde-
pendientes le brindan, gracias a una
distribucién de poder mas diversificada
y difusa a través de la practica de la
vinculacion de cuestiones, tiene un
limite mas que importante: la politica
doméstica. Las crisis sociales, las
discontinuidades gubernamentales y
las contradicciones internas sin retor-
no, son directamente proporcionales
a la disminucién de los recursos de
poder con que cuenta el pais que, en
el caso especifico de los recursos poli-
ticos, le implican un constrefiimiento
de sus posibilidades para desplazarse
en los espacios de negociacién inter-
nacional.

Por ello, una politica de insercion
conectada a la individualidad activa
del actor estatal en el campo externo,
pero sin cohesién sociopolitica y for-
taleza institucional, es una politica
que dificilmente controle el proceso
de toma de decisiones de las relacio-
nes exteriores, como asi también es
posible que las opciones que debe
realizar sobre los cambios internacio-
nales no sean las convenientes, ya para
aprovechar estos cambios, ya para
desvincularse de los mismos por ser
contrarios a los objetivos que se sos-
tienen. Sin apoyo politico y sobre bases
inestables, la insercion externa, por
mas racional y certera que sea, es una
inserciobn anémica, como ocurrié en
momentos significativos de la histo-
ria internacional de la Argentina. En
este caso las posibilidades para redu-
cir el impacto del cambio externo
dependen de las variables domésticas.
Precisamente estas variables son las
que le permitirian al pais autosostener
su diferenciacién internacional, mas
alld de los circuitos devastadores de
la globalizacién y de las acciones des-
concertantes de los aliados y socios
que tuviere.

No obstante, aunque la regulari-
dad de la politica interna sea una

constante, hay que considerar que la
versatilidad de los escenarios exter-
nos muchas veces configura espejis-
mos que de un modo u otro son ab-
sorbidos por paises periféricos, tenta-
dos a perpetuar una politica de pres-
tigio, o bien a creer en la incondicio-
nalidad tanto del derecho internacio-
nal como de las instituciones interna-
cionales, creencia a la que la Argenti-
na suele aferrarse. Sobre este aspecto
vale subrayar que una cosa es hacer
funcional la norma y la organizaciéon
internacionales a los objetivos e inte-
reses del pais, y otra cosa es suponer
que tales elementos resuelven la in-
sercion externa de la Argentina. Jus-
tamente, no resuelven esta inserciéon
por la irrelevancia que en términos
internacionales tiene un pais periféri-
co, de Estado débil y de sociedad de
menor desarrollo.

Tampoco la estrategia de insercién
de la Argentina se resuelve con prac-
ticas diploméaticas tendientes a poner
en evidencia critica los factores, pro-
cesos y dindmicas de la dominacion
estructural mundial desde un supues-
to equivocado: la homogeneidad y
coherencia entre los paises del Sur. La
predisposicién por esta gimnasia poli-
tica introduce una consecuencia no
buscada: la desarticulacién de otras
vinculaciones externas. Con un valor
agregado: la sospecha de unos y otros
en torno a lo que realmente quiere
sostener el pais, sobre cobmo es identi-
ficado por la sociedad que tiene y
sobre lo que le da continuidad politi-
ca, en tanto actor estatal. Estas actitu-
des de desafio efimero por intento de
liderazgo diplomatico o por conjetu-
rar un espacio autonomista en las re-
laciones internacionales, como asi tam-
bién la preferencia por politicas
jurisdicistas, muchas veces no son otra
cosa mas que posturas adaptativas a
las circunstancias externas.

Esto significa que ante los cambios
mundiales, la politica se base en sensa-

w
o
(o]
>
—
w
Ll

193



| '§ |Relaciones Internacionales - N° 21/2001

Cualquiera fuere la estrategia de sentido de que el actor estatal argen-

insercion del pais, en algun punto

debe estar relacionada con la
especificidad de los valores que
internacionalmente diferencian a
la Argentina, es decir, con lo que

son sus necesidades, problemas

tino cuente con la capacidad suficien-
te para alejarse de estas situaciones si
corresponde, para no ser endeble a pe-
sar de la densidad de las transforma-
ciones contextuales, o bien para evitar
que otros actores desconfien de él por
estar ligado a la precariedad de las

Y¥modificaciones aparentes. La inconsis-

proyectos en orden a la sociedad tencia de las estrategias de insercion

civil, el sistema productivo y la

estructura de conocimiento, que

puede ser motivo de un debate sobre
los fundamentos ideolégicos que ani-
man a cada una de las estrategias en

hacen a los aspectos de la politicacyestion. Pero lo que aqui importa

democrética y de la identidad
nacional y a las formas de inte-
grarse al mundo.

ciones mas que en certezas sobre la
magnitud de estos cambios. Pero la
predileccion por los espejismos impli-
ca que el actor estatal quede sometido
a las oscilaciones de las circunstancias
externas, con lo cual tanto las conse-
cuencias que puede arrojar el paso del
tiempo como las contradicciones posi-
bles, son dos factores contrarios a la
pretensién de insertar el pais dada la
confusién que originan sus posturas y
conductas. Simultdneamente, esta con-
fusién revela una politica de insercion
desvinculada de los intereses propios y
persistentes del pais. A la Argentina,
como pasé en distintas ocasiones, la
practica voluntaria o no de una inser-
cién subita guiada por impresiones so-
bre lo que acontece en el contexto
externo y, en especial, por lo que se
transforma epidérmicamente en este
marco, le representa una pérdida de
credibilidad internacional.

Mas alld de las causas empiricas y
de las valoraciones tedricas que ponen
en duda la efectividad de cada una de
las politicas de insercién analizadas con
anterioridad, lo comun entre las mis-
mas es la /nconsistencia para respon-
der adecuadamente ante las situacio-
nes de cambio externas. Es decir, en el

subrayar es que la inconsistencia es el
resultado de un mecanismo politico
defectuoso, principalmente porque las
estrategias de insercién no estan arti-
culadas con actitudes y conductas au-
tonomizantes. Cada situacién de cam-
bio es una posibilidad cierta a través
de la cual la Argentina puede frustrar
su proceso politico de insercién en el
marco internacional.

Habitualmente las decisiones de perfil
autonomizante son justificadas desde
lo que representan los intereses y las
cuestiones propias para cualquier pais
del mundo -al menos de la mayor parte-
en tanto Estado-nacién, que tiene
entidad institucional y es actor inter-
nacional. Paralela a esta justificacién
hay otra de una enorme importancia
para la Argentina que guarda una vin-
culacién mas intensa con lo que son
los parametros contemporaneos: las
actitudes y conductas autonomizan-
tes son validas a partir de la funcion
de fortalecer la relacion del actor es-
tatal con el cambio externo.

Por cierto las condiciones objetivas
de las relaciones de dependencia y de
interdependencia asimétrica a las que
estd sometida la Argentina, le restrin-
gen al pais las posibilidades de tomar
decisiones autonomizantes, sobre todo
en las dimensiones econdémica y estra-
tégico-militar de la politica exterior,
porque en torno a ellas cuentan con-
siderablemente las determinaciones de



la desigualdad estructural del mundo.
Pero en la dimensién politico-diplo-
matica es en la que la restriccion esta
sujeta a control y probablemente a
reversion desde el actor estatal, lo cual
implicaria como efecto directo no
aumentar la dependencia politica del
pais, aunque esto en lo inmediato no
signifique reducir otros tipos de depen-
dencia como la tecnolégica, militar o
econdmica. La persistencia de las rela-
ciones de dependencia y la variabilidad
de las relaciones de interdependencia
testimonian, por un lado la vigencia de
la dureza de las restricciones, y por el
otro la posibilidad de sostener una vo-
luntad politica autonomizante a partir
del actor estatal.

Para decidir politicas convenientes
y proporcionales a las restricciones, el
actor estatal, a pesar de la doble deva-
luacion que actualmente soportan los
paises periféricos, sigue siendo el eje
basico en la conduccién de las relacio-
nes externas y, por supuesto, en la
resolucion de las estrategias de inser-
cién. En esta direccion, la responsabi-
lidad estatal pasa por regular politica-
mente el proceso de toma de decisio-
nes que -por otra parte- no es otra cosa
que comprometer por sobre todos los
actores a los mismos sectores dirigen-
tes. Pero, al margen de que este ulti-
mo aspecto de la expresién es practica-
mente de sentido comun, el valor del
compromiso no sélo tiene que ver con
los intereses y las cuestiones propias

del pais, sino también con conservary
aumentar las politicas convenientes
inspiradas en estos intereses y cuestio-
nes, que son las que en realidad defi-
nen la inserciéon del pais por encima de
las modificaciones o alteraciones del
contexto internacional.

Cada actitud, discurso o acciéon
politico-diplomatica debe tener como
telén de fondo a los supuestos auto-
nomizantes. Cualquiera fuere la estra-
tegia de insercion del pais, en algun
punto debe estar articulada con la
especificidad de los valores que inter-
nacionalmente diferencian a la Argen-
tina, es decir, con lo que son sus nece-
sidades, problemas y proyectos en orden
a la sociedad civil, el sistema produc-
tivo y la estructura de conocimiento,
que hacen a los aspectos de la politica
democratica y de la identidad nacio-
nal y a las formas de integrarse al
mundo. Las actitudes autonomizantes
no son trascendentes en si mismas,
como en cambio lo seria un espacio
autonomista cuya construccién para
la Argentina es por demas dificil. Pero
la concepcién que subyace a estas ac-
titudes es lo que efectivamente vale.
Sobre todo por la intencionalidad
politica. Por ello, ante los cambios
que siempre estan presentes en el con-
texto externo, lo mas significativo y
al mismo tiempo lo mas estable, por
cierto no pragmatico sino histo6-
rico, es sostener posiciones y
conductas autonomizantes.
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