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Resumen:

Uno de los problemas de Argentina en su relacién con el mundo es la pérdida de
influencia sobre el contexto externo, puesta de manifiesto a través de la falta de poder
internacional. El pais ha apelado a diferentes estrategias para tener o aumentar poder
en sus relaciones internacionales. En este trabajo analizamos cémo cada estrategia
entendié y manejé las variables permisividad internacional, situaciones de dependen-
cia y relaciones interdependientes. Para ello recurrimos al pasado de la politica exte-
rior, y a lo acontecido durante la primera década del presente siglo. A través del exa-
men en cuestion revalorizamos la estrategia autonomista. Destacamos que la deci-
sion ideoldgica de adoptarla, o la retérica inspirada en ella, no son suficientes para
impulsarla y darle continuidad. Es posible, en cambio, si las acciones internacionales
estan sostenidas mediante la movilizacion de recursos de poder, y que el ejercicio de
este poder realmente provoque efectos frente a terceros.

Abstract:

Anachronism and autonomist today:

The problem of the international power of Argentina

One of the problems of Argentina in relation to the world is their loss of influence on
the external environment, evidenced by the lack of international power. The country
has appealed to different strategies to have or to increase power in his international
relations. In this paper we analyze how each strategy understood and managed inter-
national permissiveness variables, situations of dependence and interdependent rela-
tionships. To do this we use the past of foreign policy, and what happened during the
first decade of this century. Through the exam in question we revalue the autonomist
strategy. We emphasize that the ideological decision to adopt her, or the rhetoric been
inspired by her, they are not sufficient to impel it and to give him continuity. It is possi-
ble, however, if international actions are sustained through the mobilization of
resources of power, and that the exercise of this power actually causing effects against
third parties.
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Introduccion
El objetivo de este trabajo es analizar las estrategias utilizadas por Argentina
para tener 0 aumentar poder en sus relaciones internacionales. Precisamen-
te, uno de los problemas que mas afligen a su diplomacia es la pérdida de
influencia que ha tenido el pais sobre el contexto externo, puesta de mani-
fiesto a través de la falta de poder internacional. Su capacidad de iniciativa
politica y diplomética no ha guardado relacion con la condicién de pais
mediano, sobre todo en la coyuntura mundial del presente siglo en la cual
otros paises, con la misma o menor calificacion,

... uno de los
problemas que mds
afligen a la
diplomacia argentina
es la pérdida de
influencia que ha
tenido el pais sobre el
contexto externo,
puesta de manifiesto
a través de la falta de
poder internacional.

lograron gravitar en el marco internacional, a tal
punto que algunos de ellos fueron tenidos en cuenta
por las grandes potencias a la hora de discutir asun-
tos globales.

No sélo esta en debate qué modalidad estratégi-
ca es la mas adecuada para recuperar poder interna-
cional; también esta en cuestidon si el ejercicio del
poder obtenido a través de esa modalidad realmente
provoca efectos frente a terceros. Esto Ultimo es un
aspecto clave porque muchas veces los hacedores
de la politica exterior impulsan acciones que, a pesar

de estar inspiradas en una determinada concepcion

de poder, no logran trascender internacionalmente,
sobre todo cuando se trata del reposicionamiento del pais en el mundo. Asi
como los hacedores de la politica exterior desarrollan intenciones destinadas
a conseguir poder sin alcanzar este objetivo, algunos académicos —en sus
analisis— suelen ponderar tales intenciones descuidando si las mismas, efec-
tivamente, se transforman en una practica de poder.

Cada modalidad estratégica representa un tipo de poder que luego des-
arrollaremos. Argentina ha adoptado y experimentado diferentes estrategias,
las cuales se pueden resumir en tres categorias: a) Alianza con una gran
potencia; b) Cooperacion con actores estatales similares; y ¢) Autonomia
politica. Cada tipo de poder ha condicionado el ejercicio del mismo. También,
la contundencia o no de los efectos de tal ejercicio de poder ha estado vin-
culada a las formas a través de las cuales los gobiernos entendieron y mane-
jaron variables fundamentales que a continuacion ampliaremos, y que son: i)
la permisividad internacionals ii) las situaciones de dependencia; y iii) las rela-
ciones interdependientes. A partir de este andlisis revalorizamos la estrategia

2 | Relaciones Internacionales - N° 45/2013




autonomista considerando que las actitudes ideolégicas basadas en su nom-
bre, o los discursos y estilos apoyados en ella, son validos si las acciones
internacionales del pais inspiradas en esa estrategia controlan las citadas
variables.

Las condiciones objetivas

El concepto de permisividad internacional definido por Helio Jaguaribe “se
refiere a la medida en que, dada la situacidén geopolitica de un pais y sus rela-
ciones internacionales, este pais disponga de condiciones para neutralizar el
riesgo proveniente de terceros paises... esas condiciones podrian ser pura-
mente internas, como el desarrollo de una apropiada capacidad econémico-
militar, o también externas, como el establecimiento de convenientes alian-
zas defensivas”!. El lenguaje de Jaguaribe estaba relacionado con el esce-
nario de Guerra Fria en el cual se encontraban enmarcados los paises peri-
féricos, al menos los latinoamericanos. La definicion nos va a resultar como-
da cuando tratemos la aplicacion que hizo Argentina de estrategias de poder
durante el conflicto Este-Oeste. Sin embargo, su puesta en valor actual no
difiere del espiritu de aquella definicion, pues es factible entender la permisi-
vidad internacional como las posibilidades que brinda el contexto externo de
un pais periférico, principalmente mediano, para que éste desarrolle sus con-
diciones frente a otros actores, sobre todo cuando tales posibilidades las
debe aprovechar ante las grandes potencias.

Si la permisividad internacional es amplia entonces es posible que sea
altamente beneficiosa para un pais periférico, como, por ejemplo, cuando en
una determinada coyuntura las mercancias que produce son muy demanda-
das y registran precios altos, situacion que se dio durante el primer decenio
del presente siglo, en el cual los paises exportadores de productos primarios
obtuvieron una importante rentabilidad y peso politico en el comercio mundial.
En cambio, si la permisividad es reducida habra escasas posibilidades de
obtener beneficios, o bien nulas posibilidades como, por ejemplo, cuando los
paises latinoamericanos por factores externos no pudieron sostener procesos
de integracion regional, lo cual sucedi6 claramente durante el sistema bipolar.

Las situaciones de dependencia y las relaciones interdependientes son
otras de las variables que comprometen el ejercicio de poder de un pais peri-
férico. Con respecto a la nocién de dependencia es sabido que existe una
coleccion de puntos de vista segln los supuestos teoricos, ideolégicos y cul-
turales de los que se parte2. La literatura académica es prolifica en este sen-
tido, y el debate acerca de las dimensiones que abarca la citada nocion resul-

1 JAGUARIBE (1979) p. 97. En términos de WALTZ (1988) la permisividad es una consecuen-
cia del espacio y forma que brindan los procesos politicos de la estructura del sistema interna-
cional a través de la socializacion y competencia entre los actores.

2 Por ejemplo, ver DOS SANTOS (1999) y RIST (2002).
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ta practicamente inacabado, por ejemplo, entre lo que es la dependencia
estructural inspirada en Johan Galtung cuyos seguidores fueron llamados
ortodoxos, y lo que es la denominada dependencia no ortodoxa3. Un capitu-
lo aparte son las diferencias que con el tiempo se han suscitado alrededor de
la teoria de la dependencia®.

Sin duda las discusiones tedricas sobre lo que es la dependencia y lo que
ésta representa son validas, pero aqui nos interesa destacar que, mas alla
de esas discusiones, la dependencia es objetivamente inherente a la perife-
ria y por lo tanto resulta ser una situacién que caracteriza a los paises latino-
americanos, la cual se manifiesta a través de una o varias cuestiones, como,
por ejemplo, estratégico-militar, econémica, tecnoldgica, diplomatica, por
citar algunas. No por conocida se debe dejar de lado la aclaracion de que una

dependencia econOmica o financiera se refuerza a
Un pais mediano que través de la dependencia estratégico-militar, como

pretende tener o les ha ocurrido a los paises de la region en sus rela-
aumentar poder en ciones con Estados Unidos durante la Guerra Fria, y
sus relaciones en buena medida les ocurre actualmente mediante el
exteriores, dominio geopolitico de actores dotados de capacidad
necesariamente debe armada y nuclear.

leer y considerar la Paralelamente, es posible que las situaciones de
permisividad del dependencia del pais periférico no sean con respec-
contexto to a un actor unico, como en otra época que se
internacional, sus entendia que la subordinacion era a un solo polo de
situaciones de poder, y que para reducir o eliminar esas situaciones
dependencia y las debian multiplicarse los vinculos con otros polos. A
asimeitrias de sus esta propuesta se la llamaba diversificacion de la
relaciones dependenciad. Por supuesto que diversificar los pun-
interdependientes tos de apoyo es importante, pero esta opcién en si
para, desde estas misma no limita las situaciones de dependencia. El
variables, configurar  recorte de tales relaciones esta en funcion del nivel
una estrategia de autonomia con que el pais periférico maneja poli-
sostenible. ticamente las mismas. De manera que la disminucion

0 supresion de la dependencia esta directamente
relacionada con la libertad decisional del pais en cuanto a que si la misma es
sostenible en el tiempo.

Como sefialamos mas arriba, las relaciones interdependientes también
comprometen el ejercicio de poder de un pais periférico, porque basicamen-
te son asimétricas. Es cierto que estas relaciones conllevan pérdidas comu-
nes y ganancias relativas, lo cual resulta ser positivo para paises de menor

3 GALTUNG (1971). BERNECKER y FISCHER (1998) p. 40, ponen como ejemplo de autor lider
de los ortodoxos a André Gunder Frank, y de los no ortodoxos a Fernando Cardoso.

4 MIRANDA (2005).

5 GIL VILLEGAS (1989) p. 671.
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desarrollo porque logran sumar poder gracias a una relacién, como viene
aconteciendo desde los setenta a través de los diferentes espacios de nego-
ciacion abiertos segun el area temética en la que actores periféricos pudie-
ron sacar provecho de la misma. Pero también es cierta la premisa de Robert
Keohane y Joseph Nye de que sélo existe relacion interdependiente cuando
en el reparto desigual de costos y beneficios, los efectos reciprocos de la
interaccion asimétrica no derivan en una situacion de dependencia para uno
de los actores®.

Este tipo de relaciones, como las situaciones de dependencia, deben ser
vistas desde sus respectivos contextos, donde cuenta —entre otras cosas— el
grado de permisividad que brinda el ambito internacional. En las situaciones
de dependencia suelen predominar factores estructurales y en las de interde-
pendencia factores coyunturales, pero en ambos casos lo que esta en juego
es el ejercicio del poder y, fundamentalmente, los efectos que tal poder pro-
voca en otro u otros actores, ya sea en respuesta a un estado de inferioridad
que suele ser invariante para un pais periférico, ya sea como recurso en un
escenario de negociacion en el cual tal pais puede lograr dividendos relati-
vos. Un pais mediano que pretende tener o aumentar poder en sus relacio-
nes internacionales, necesariamente debe leer las tres variables comenta-
das, y desde esta mirada configurar una estrategia. Las estrategias emplea-
das por Argentina revelan qué tipo de poder eligieron, y como fueron com-
prendidas y asumidas aquellas variables a través de los efectos generados,
cuestiones que describimos a continuacion.

Aliado de la gran potencia

Argentina ensay6 su insercion internacional a través de la alianza con una
gran potencia en dos ocasiones. Una fue mediante la relacion especial que
entablé con Gran Bretafia después de la batalla de Pavon, de setiembre de
1861, hasta la temprana Guerra Fria. La otra fue mediante el impulso del ali-
neamiento con Estados Unidos durante los gobiernos de Carlos Menem. En
ambos casos se partié del supuesto de que la mencionada alianza ponia a
Argentina de manera ventajosa en el mundo para ser considerada por el
poder politico y econémico que regia las relaciones de ese mundo. Eso sig-
nificaba aceptar, acriticamente, la situacién de dependencia del pais. La con-
secuencia de esta apuesta fue consentida por quienes decidian la politica
exterior porque, segun sus valoraciones, implicaba contar con un poder inter-
nacional que de otra forma no se podia obtener dada la condicion periférica
de Argentina. Pero era un poder prestado, de caracter abstracto y fragil.

La alianza de Argentina con Gran Bretafia se bas6 en una dependencia
econdmica que comenz0 en la segunda mitad del siglo XIX. En ese momen-
to hubo un contexto internacional permisivo gracias a los cambios que se fue-

6 KEOHANE y NYE (1988).
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ron dando, entre los cuales aparecio la expansion del mercado mundial a tra-
vés de la demanda de materias primas. Las grandes potencias europeas
tuvieron que ver con la estructuracién de la economia complementaria de
Argentina, pero Gran Bretafia fue decisiva. A partir de la relacion especial con
este pais, Argentina determind una insercion internacional excluyente, la cual
tuvo dos etapas muy claras. Una de reciprocidad, cuando Argentina abaste-
cia de productos primarios a Gran Bretafa y este pais realizaba inversiones
destinadas a la infraestructura que sostenia la comercializacion de esos pro-
ductos. Otra, que llamamos bilateralismo profundizado, después de la crisis
econOmica de 1929, cuando los britanicos practicamente no invertian en
Argentina mientras el pais continuaba siendo proveedor de materias primas,
expuesto a las politicas proteccionistas de Londres y sin tener otras alterna-
tivas comerciales.

Argentina se transformé en una potencia agropecuaria y demostré poder
en el mundo. Los disensos con Estados Unidos en materia hemisférica fue-
ron un ejemplo de esa ostentacion a través de la politica de prestigio, y las
conferencias panamericanas resultaron testigos de la confrontacion diploma-
tica entre ambos paises. Principalmente porque Argentina estuvo en condi-
ciones de hacerles creer a otros Estados latinoamericanos que tenia poder
suficiente para oponerse al panamericanismo motorizado por el secretario de
Estado estadounidense James Blaine, en 1889, lo cual en muchas ocasiones
representd el seguimiento de tales Estados a las mociones que formulaba
Buenos Aires en contra de las pretensiones de Washington. Obviamente que
Argentina lo hizo para preservar su vinculo con Europa en general, y con
Gran Bretana en particular. Algo similar puede decirse con respecto a la neu-
tralidad diplomatica que supo sostener merced al poder derivado de su posi-
cion de potencia agroexportadora, lo cual le permitié desarrollar una vocacion
juridicista frente a los conflictos bélicos y las intervenciones armadas de ter-
ceros en paises latinoamericanos.

Por las modificaciones estratégicas y monetarias que produjo la Primera
Guerra Mundial y, sobre todo, por las consecuencias econémicas de la Gran
Depresion, el contexto externo de Argentina se volvi6 menos permisivo. El
debilitamiento britanico repercutié en Argentina, lo cual fue evidente en como
el pais debib redoblar sus esfuerzos diplomaticos frente al ascenso nortea-
mericano y la tremenda presion que Washington ejercia sobre Latinoaméri-
ca, invocando, por ejemplo, el concepto de seguridad regional. Aquellas cri-
sis internacionales fueron crisis de dependencia para Argentina pues la inser-
cion excluyente, si bien se vio favorecida en los prolegbmenos de la Segun-
da Guerra Mundial y durante el desarrollo del conflicto armado, esa depen-
dencia fue una de las causas mas relevantes de la des-insercion del pais.
Fue asi porque el poder que tenia Argentina mermoé en vista de que era un
poder surgido de la dependencia econémica con Gran Bretafia.

El alineamiento con Estados Unidos durante la gestion Menem también
fue fruto de una alianza que —supuestamente— le facilitaba poder adicional
a Argentina, aunque de modo diferente a lo experimentado en relacién a los
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britanicos. En el parentesco con Estados Unidos la dependencia fue politi-
ca. Es importante aclarar que si bien los gobiernos de Menem estuvieron
enmarcados en la post-Guerra Fria, Argentina, como la mayor parte de los
paises latinoamericanos, desde el punto de vista estratégico-militar siguie-
ron subordinados a Washington. De todas maneras en la region esta heren-
cia no estuvo en discusién, entre otras cosas porque la era de la globaliza-
cion planteaba cuestiones que poco tenian que ver con asuntos de seguri-
dad internacional. Esta nueva era configurd un contexto internacional permi-
sivo que Argentina asumié adaptando sus objetivos politicos a los de la
potencia hegemdnica, tal como lo prescribia Carlos Escudé a través de la
teoria del Realismo Periférico, la cual fue la referencia académica de la poli-
tica exterior menemista’.

El gobierno argentino crey6 que con el alineamiento politico el pais defi-
nia su insercion en el mundo, el cual estaba en transicion bajo dominio esta-
dounidense ante la desaparicion del bloque soviético. Por ello tomé decisio-
nes funcionales a los intereses norteamericanos. En algunos casos lo hizo en
consonancia con el intenso apremio de Washington, como por ejemplo en los
temas de la desactivacion del proyecto misilistico Condor I, la ratificacion del
Tratado de Tlatelolco, la adhesion al Tratado de No Proliferacion Nuclear, y
la condena politica a Cuba quebrando la tradicion abstencionista de los
gobiernos democraticos8. Los riesgos de costos eventuales por estas deci-
siones estuvieron presentes, contrariando de este modo a la misma teoria del
Realismo Periférico.

En otros casos fueron decisiones de sobreactuacion, como la participa-
cion en la guerra del Golfo Pérsico y el retiro de Argentina del NOAL (Movi-
mientos de Paises No Alineados), las cuales también arrojaron costos even-
tuales. Sin embargo, en ese momento tales decisiones se justificaron porque
se entendidé que hubo compensacion a través de beneficios para Argentina,
como la apertura del mercado norteamericano al ingreso de carne vacuna
fresca después de 63 afios, el aumento de productos en el Sistema Genera-
lizado de Preferencias, la designacion de aliado extra OTAN (Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte) de Estados Unidos y el apoyo de este pais
para integrar el exclusivo G-20 econémico.

Todo esto, sumado a la adscripcion incondicional de los preceptos del
Consenso de Washington, transformé a Argentina en un pais muy pondera-
do por los medios multilaterales de crédito, la banca transnacional y el capi-
tal especulativo. La firma de adhesion al Organismo Multilateral de Garantia
de Inversiones del Banco Mundial y de casi 60 tratados bilaterales de inver-
sidn, intentaron mostrar un pais globalizado y modernizado a pesar del ajus-
te estructural y de la des-industrializacién. Lo que en ese proceso importo fue
el respaldo politico norteamericano, porque el gobierno argentino tenia la

7 ESCUDE (1992).
8 Ver, BUSSO (1997).
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expectativa de que el pais ocupara un lugar destacado en la formacion del
nuevo orden internacional, como miembro de la “constelacién de 20 o 25 pai-
ses, llamados coalicion occidental”, de los “mas ricos del mundo™. Sin
embargo, de considerar una falacia que Argentina promoviera una politica de
poder sin poder, se pasaba a la creencia de que con el alineamiento el pais
lograba ese poder desde la economia mundial. Pero el poder con que conta-
ba Argentina le era ajeno porque, justamente, la recesion iniciada en 1998 y
al mismo tiempo la crisis internacional que sobrevino, pusieron de manifies-
to que el pais ya no tenia poder alguno donde escudarse.
Argentina no habia ensayado una insercion exclu-
yente porque cuando los frutos de la politica del Rea-

La consecuencia de la
alianza con una gran
potencia implica
contar con un poder
internacional
prestado, de cardcter
abstracto y fragil.

lismo Periférico no aparecian, el gobierno nacional
apel6 al pragmatismo, lo cual signific6 que buscara
diversificar sus relaciones internacionales a través de
Asia y Europa, junto a la apuesta por la intensifica-
cion del vinculo con el Cono Sur. Pero Argentina no
era potencia como lo habia sido otrora en calidad de
agropecuaria. El actor mas importante de su econo-

mia era financiero y, mayormente, especulativo.

Cuando el contexto internacional cambi6, entre otras

cosas, porque la economia norteamericana en 2001

registro tres trimestres consecutivos de tasas negati-
vas y sumo episodios de corrupcion como los de Enron Corporation y World-
Com, el grado de endeudamiento externo de Argentina se torné extremada-
mente complicado.

El gobierno de Fernando De la Rua, que indirectamente le dio continuidad
al alineamiento desplegado por Menem, no supo superar la situacion. Esta-
dos Unidos gir6 hacia la indiferencia y el default fue una realidad incontras-
table. Asi se produjo una crisis de dependencia porque Argentina ya no tenia
valor politico-estratégico para Washington. La alianza, que le habia dado vida
a la gestion Menem en la ilusion globalizadora y occidentalizadora, se des-
morono rapidamente. Argentina, con el muy bajo nivel de autonomia politica
con que contaba, no tuvo recursos para maniobrar de manera sostenida en
aquella crisis de dependencia.

Cooperacion con actores estatales similares

En muchas ocasiones Argentina intentd tener o sumar poder internacional a
través de una insercion basada en acuerdos de cooperacion e integracion
con actores estatales similares. Se partia de la premisa de que Argentina
tenia mas posibilidades de pesar en el mundo mediante un ejercicio asocia-

9 Discurso del canciller Guido Di Tella en el Centro Argentino de Ingenieros, el 26 de mayo de
1995.
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do de poder que de manera aislada'0. Tanto la integracién, como el compro-
miso de una participacion conjunta en instituciones y regimenes internacio-
nales, fueron vistos por los decisores como una fuente de poder consistente.
En algunas ocasiones esta opcion formé parte del esquema de alianza con
una gran potencia, aunque ocupando un lugar secundario, como ocurrid
durante la administracion Menem en la cual se forjé el Mercosur.

La consecuencia de un ejercicio asociado de poder es que éste resulta
ser, en Ultima instancia, un poder compartido. Es un poder circunstancial por-
que deriva de una transaccion interestatal, en la cual los actores van cam-
biando sus objetivos e intereses nacionales en escenarios también cambian-
tes, justamente como sucedié con el Mercosur. Asimismo, es un poder impre-
ciso, porque la interaccion de la cual surge ese poder tiene base asimétrica,
y a menudo las ganancias relativas tienden a ser mas ventajosas para el
actor estatal de mejor posicion en esa interaccion, precisamente por hacer
valer sus mayores capacidades™!.

Es posible mencionar diferentes experiencias representativas de esta
modalidad estratégica. En algunas de estas experiencias no pudo viabilizar-
se la practica de asociar poder y quedaron en la intencion o en la letra de un
acuerdo; en otras, tal practica fue distorsionada y en pocas se logro llevar a
cabo. Una de las experiencias de la mencionada estrategia de poder ha sido
la iniciativa de Juan Domingo Per6n en su primera presidencia, cuando en
1951 le propuso a los presidentes de Brasil y Chile, Getulio Vargas y Carlos
Ibafez del Campo, respectivamente, la reedicion del pacto ABC. Perdn ima-
gin6 un bloque de cooperacion esencialmente politico que, entre otras cosas,
apuntara a impedir el avance de las grandes potencias sobre el control de los
recursos conosureanos relacionados con las materias primas y los alimentos.
En este caso, ademas de la fuerte presidn norteamericana sobre Vargas para
vetar la propuesta, la politica brasilefia ley6 que en la interdependencia con
Argentina los costos de la asimetria no iban a ser reciprocos, y por lo tanto
serian desfavorables a sus intereses y Brasilia dependeria de Buenos Aires.

Algo similar sucedi6 con otra experiencia de ejercicio asociado de poder,
como fue el proyecto de cooperacion regional formulado por el gobierno de
Arturo Frondizi a principios de los sesenta. Pero en esta ocasidn la presion
estadounidense y sus aliados domésticos brasilefios no pudieron impedir la
firma, en Uruguayana, del Convenio de Amistad y Consulta entre Frondizi y
Janio Quadros, el cual iba a ser extensivo al presidente de Chile, Jorge Ales-
sandri, para que éste lo rubricara. El acuerdo, a pesar de que no perdurd, fue
simbolicamente significativo porque entre otras disposiciones planteaba rela-

10 Ver, RUSSELL y TOKATLIAN (2010). El enfoque de estos autores, que ellos denominan Auto-
nomia Relacional, se inscribe en una suerte de neoinstitucionalismo periférico.

11 Guillermo Figari acuerda con la cooperacion e integracion entre paises similares en cuan-
to a “capacidades o potencialidades”, pero destaca que deberian promover “los mismos valo-
res” para que la asociacion resulte fructifera en términos de reparto de poder. FIGARI (1985)

p. 28-35.
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ciones militares armoénicas, la articulacién de decisiones tendientes a portar
una politica exterior sudamericana y el objetivo de asumir —de manera con-
junta— la responsabilidad continental. Estuvo presente la intencién de acercar
poder y de confundirlo en politicas comunes.

La cooperacién subregional también fue un instrumento al que apel6 el
gobierno de Arturo lllia a través de su canciller Miguel Zavala Ortiz, quien pro-
movid un mecanismo de integracién con Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay
para el aprovechamiento de los recursos naturales y la definicion de la
infraestructura fisica de la cuenca del Plata. Fue una clara politica de institu-
cionalizacion regional mediante la cual Zavala Ortiz pretendi6 atenuar la con-
flictividad diplomatica con Brasil, revertir la ecuacion de poder contencioso
mediante la colaboracion interestatal y, paralelamente, reposicionar a Argen-
tina en el marco de la Coexistencia Pacifica y el multilateralismo.

Con la redemocratizacion latinoamericana de principios de los ochenta, y
dada la necesidad de Argentina de recuperarse internacionalmente después
del descrédito y aislamiento en el que se encontr6 durante tantos afios de
militarismo y violacién de los derechos humanos, una de las alternativas que
eligié Raul Alfonsin para aumentar poder fue el ambito regional. Persuadié a
Brasil para modificar la trama geopolitica de rivalidad diplomatica y compe-
tencia militar que habia entre ambos paises, por otra de cooperacion e inte-
gracion. El poder conosureano, que Estados Unidos supo dividir desde los
albores del siglo XX, fue reestructurado bajo la idea de la paz y solidaridad
entre Argentina y Brasil. A pesar de que el contexto internacional era de redu-
cida permisividad, los dos paises iniciaron una etapa en la cual, mientras ins-
titucionalizaban sus respectivas democracias, terciaban a nivel regional con
sus propias capacidades nacionales y las que iban concibiendo gracias a la
delineacion de un poder compartido.

Uno de los efectos de aquel poder fue la consagracion del Mercosur en
1991. Pero la globalizacion hizo que tal poder tuviera un sentido diferente. El
modelo de integracién pensado en los ochenta, donde el Estado era el pro-
motor y principal hacedor de las politicas de esa integracién, fue sustituido
por otro modelo en el cual los actores estatales s6lo enmarcaban un espacio
fisico para que actores diferentes, sobre todo privados, realizaran negocios
transnacionales. En ese momento Argentina, por entender su insercion a tra-
vés de la alianza con Estados Unidos, alent6 este modelo de integracién que
Brasil no acept6 del todo, entre otras cosas, por su proyecto neodesarrollis-
ta. En las relaciones interdependientes entre Argentina y Brasil, la dependen-
cia politica de la Casa Rosada con la Casa Blanca sugerida por la teoria del
Realismo Periférico fue bastante decisiva.

En el proceder de la asociacién de poder, Brasil no s6lo se valia de sus
capacidades, también de cdmo esas capacidades se relacionaban con los
designios hemisféricos de Washington, en parte materializados a través de
su aliada Argentina. Por ello el Mercosur fue una estructura que tensionaba
la relaciéon entre los socios mayores, pues el poder compartido estaba para-
dojicamente disociado en dos concepciones de insercidon internacional dife-
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rentes, entre lo que se habia propuesto Argentina en funcién de la coyuntura
globalizadora, y lo que venia disefiando Brasil para convertirse en potencia
regional. El choque noventista entre la propuesta norteamericana del ALCA
(Area de Libre Comercio de las Américas) y la brasilefia del ALCSA (Area de
Libre Comercio de Sudamérica), fue una muestra de aquella diferencia entre
Argentina y Brasil, en la cual el Mercosur se habia convertido en una suerte
de campo de batalla diplomatica, en lugar de ser una estructura unionista
como indica la teoria de la integracion.

Cuando Argentina comenzd con su crisis econémica en 1998, y Estados
Unidos de a poco la fue dejando de lado, la distribucion de los costos reci-
procos le resultdé desfavorable en sus relaciones interdependientes con Bra-
sil. En verdad, la dependencia comercial de Argentina con el pais vecino ya
era un hecho indudable. Por otra parte, la situacion econémica brasilefia fue
influyendo notablemente en la economia argentina. La estructura productiva
de Brasil se habia vuelto competitiva en el mercado internacional; en 2003
tuvo un enorme salto exportador y a partir de ese afo el intercambio comer-
cial entre ambos paises comenzd a ser ininterrumpidamente deficitario para
Argentina.

Por el default Argentina reforz6 aquel lazo con Brasil. La esfera de coope-
racion que los brasilefios institucionalizaron en 2004 con la creacion de la
Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) y que Argentina a duras
penas suscribio, fue el costo politico de la dependencia comercial. Argentina,
que habia estado incbmoda, tanto con la convocatoria unilateral a la Prime-
ra Cumbre de Presidentes de América del Sur impulsada por Itamaraty en
2000, como con las respuestas dilatorias del Planalto a las propuestas de
Buenos Aires destinadas a la reactivacion efectiva del Mercosur, finalmente
termin6 encolumnandose detras del proyecto sudamericano pergefiado por
Brasil.

La CSN, que en realidad fue una puesta a prueba del gobierno brasilefio
para compulsar su capacidad de liderazgo en el subcontinente, en 2008 se
transform6 en la Unidén de Naciones Suramericanas (Unasur). Esta organiza-
cion fue presentada como el mejor nivel de cooperacion politica logrado por
los paises de la subregidén en toda su historia. Sin duda que represento la
amistad y la intencién integracionista de todos esos paises bajo la inspiracion
del ideal unionista, en torno al cual tales paises, durante el siglo XIX, inten-
taron reunirse cuando se estaban emancipando y formando como Estados
modernos.

Pero el nivel de cooperacion politica logrado a través de Unasur, si bien
fue el resultado de una articulacién consensuada entre los paises sudameri-
canos, evidencio el liderazgo brasilefio en la promocién de tal instituciéon. Un
liderazgo que, por ser cooptativo, no le dejdé a Argentina espacios de resis-
tencia politica. Precisamente el gobierno argentino, de vocacién instituciona-
lista, no podia ir contra el esquema integracionista que pilotaba Brasil porque
coincidia con el pais vecino en los fundamentos y objetivos de este esque-
ma. De este modo, Brasil interpretaba la aspiracion argentina que, al mismo
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tiempo, era su anhelo traducido en iniciativa y acciones politicas. Por otra
parte, el gobierno de Néstor Kirchner, que practic6 una suerte de internacio-
nalismo liberal porque decidi6 su politica exterior de acuerdo a la dinamica
doméstica tratando de proyectarla hacia el mundo, aposté a Sudamérica
como centro de la insercion planetaria del pais2. Lejos de lograr poder a tra-
vés del Mercosur como se lo habia propuesto, y por otra parte complicado
para sostener una vision latinoamericanista mas que sudamericanista, el pre-

sidente argentino acompafo el proyecto brasilefio.
El gobierno argentino percibié el poder como relacién, y por lo tanto
absorbi6 tal poder mediante la asociacion con otros paises periféricos, en

La consecuencia de
un ejercicio asociado
de poder es que éste
resulta ser, en tltima
instancia, un poder
compartido. Es un
poder circunstancial
e impreciso, y a
menudo las
ganancias relativas
tienden a ser mds
ventajosas para el
actor estatal de mejor
posicion en esa
interaccion,
precisamente por
hacer valer sus
mayores capacidades.

este caso sudamericanos, fundamentalmente de
Brasil y Venezuela, que tenian atributos econémicos
y energéticos, respectivamente. La concertacion de
politicas exteriores a través de la cual se catapult6 la
Unasur fue un claro ejemplo de mecanismo conjunto
de producciéon de poder que Argentina terminé valo-
rando y reivindicando a pesar del dominio brasilefio.
Sin embargo, a todas luces el mencionado poder fue
compartido, y en este sentido el liderazgo de Brasil
marcé una frontera, transformando tal poder en des-
igual, cuestion que a Argentina le resulté molesto
aceptar.

Sobre todo cuando en lugar de decisiones con-
sensuadas donde podia influir, primé6 el rol hegemo-
nico brasilefio en torno a las responsabilidades que
supuestamente tenia alrededor de la subregion; por
caso, su desempefio en el conflicto intraestatal de
Ecuador, de abril de 2005, durante la destitucion del
presidente Lucio Gutiérrez. EI mencionado poder
compartido ha sido positivo para Argentina, pero
cuando los niveles de participacion, influencia y deci-
sibn de este pais en el ambito regional y mundial

resultaron limitados, fue porque el citado poder era necesario pero no sufi-
ciente para mejorar esos niveles. En otras palabras, el ejercicio asociado del
poder no le dio a Argentina la fortaleza que la insercion internacional le
demandaba al margen de las coincidencias y los acuerdos institucionales.

Autonomia politica
Argentina no solo procur6 tener o aumentar poder internacional a través de

la alianza con una gran potencia, o priorizando la cooperacion e integracion
con paises periféricos; también acometio tal propésito mediante el impulso

12 Ver, MIRANDA (2012).
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de acciones autonomistas politicamente sostenidas. Esto fue notorio duran-
te la Guerra Fria a través de las politicas exteriores de los gobiernos demo-
craticos. La mayor dependencia con Estados Unidos, es decir, la estratégico-
militar, no impidi6 el impulso de aquellas politicas exteriores. Se considerd
entonces que con cierto nivel de decisibn autbnoma era posible maniobrar
sobre la mencionada dependencia. Fundamentalmente, a través del ejercicio
del poder de que disponia el pais generando efectos directos e indirectos
sobre otros actores, y en diferentes ambitos regionales y mundiales. La con-
secuencia de esta opcion es la de contar con un poder propio que puede ser
demostrado, por supuesto no ajeno a los condicionantes del contexto exter-
no, pero independiente de los objetivos politicos de terceros, o de las inicia-
tivas internacionales de éstos, y paralelamente, diferenciador del pais en el
marco de sus relaciones interestatales.

A nuestro entender, un aspecto fundamental de esta estrategia hacia el
mundo ha sido la diversificacion politico-diplomatica y econémico-comercial
que movilizé la politica exterior. Fue fundamental por los constrefimientos
que la tension Este-Oeste le generaba a los paises periféricos, distinto —por
ejemplo— a la realidad de la post-Guerra Fria y globalizacion en la cual, por
sus caracteristicas y perspectivas, la diversificacidon no ha sido tan determi-
nante de la autonomia de la politica exterior de tales paises, cuestion que tra-
taremos posteriormente. Por caso Peron, a través de sus gobiernos, se
apoyo en la diversificacion de las relaciones exteriores para afrontar la redu-
cida permisividad que le brindaba el contexto internacional al desarrollo de
las potencialidades del pais, principalmente en sus dos primeras gestiones.
Més alla de las razones de la politica de la Tercera Posicion, el gobierno
argentino encarn6 pragmatismo en sus relaciones internacionales, y fue en
busca de la insercion del pais tratando de eludir la marginacidén impuesta por
Estados Unidos.

Asi definié convenios comerciales con India, Sudafrica y Espafia en 1946,
como también decidi6 este tipo de acuerdos —a los cuales se agregaron dis-
posiciones sobre los medios de pago— con ltalia (1952), Francia (1953), Pai-
ses Bajos (1954), Dinamarca y Union Econdémica Belgo-Luxemburguesa,
ambos rubricados en 1955. Pero la gran apertura —por ser novedosa y
densa— fue con los paises latinoamericanos, por ejemplo a través de conve-
nios comerciales con Brasil, Paraguay y Uruguay, cada uno de ellos firmado
en 1946. También con Paraguay, en 1953, sell6 un tratado de unién econo6-
mica, figura que repiti6 con Ecuador en 1946 y 1953, y este Ultimo afio con
Nicaragua y Chile. Por otra parte, desde 1946 Argentina ya tenia con Chile
un acuerdo de unién aduanera. El rosario de tratados de union econémica lo
cerr6 en 1954 con Bolivia.

Esta matriz de instrumentos internacionales no respondi6 a la idea de la
cooperacion que si, en cambio, Perdn habia promovido mediante la reedicion
del ABC con Vargas e Ibafiez del Campo como sefialamos més arriba, y que
finalmente se frustr6. Esta idea de cooperacion tenia mucho mas que ver con
un proyecto de bloque politico, representativo de un movimiento conjunto y
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armonico de poder. Fue un auténtico intento de ejercicio asociado de poder.
En cambio, los citados acuerdos bilaterales conformaron otra situacion por-
que abrieron espacios inéditos en los cuales Argentina pudo gravitar con sus
recursos, y a través de ellos logré desplegar poder propio.

En este sentido el Convenio sobre Comercio y Régimen de Pagos con la
Union Soviética, firmado en 1953 por José Stalin y el embajador argentino en
Moscu, Leopoldo Bravo, fue muy elocuente y hasta emblematico. No sélo
porque reiniciaba las relaciones comerciales entre ambos paises que a los
dos afios amerito la firma de un protocolo para regular el aumento del inter-
cambio, sino también porque claramente fue una respuesta autonomista a un
contexto internacional signado por la bipolaridad rigida, la contencion vy el
férreo control norteamericano del hemisferio.

En su tercera gestion, Peron también apuntalé la diversificacion de las
relaciones exteriores como medio propicio para ubicar al pais en el escena-
rio mundial y, al mismo tiempo, para abrir espacios de poder favorables a los
atributos con que contaba Argentina, que cada vez estaba mas lejos de apro-
vechar las oportunidades de la interdependencia y de la cooperacion Sur-
Sur. A pesar de los acercamientos y de algunos acuerdos puntuales con
determinados paises latinoamericanos, el marco regional era inestable y res-
trictivo, pues la mayor parte de los Estados sudamericanos estaban goberna-
dos por regimenes militares enrolados en la occidentalizacién de sus politi-
cas exteriores. Con el fin de morigerar esta adversidad y comprometer a nue-
vos actores, el gobierno peronista destinG su gestiéon internacional hacia
Japén, China y Europa Oriental. Justamente la nota distintiva de la diversifi-
cacion fueron los convenios firmados con Checoslovaquia, Hungria, Polonia,
Rumania y la Union Soviética, que no sélo estuvieron direccionados hacia el
aumento del intercambio comercial, también abarcaban cuestiones relacio-
nadas con la infraestructura, pesca, transporte, energia y tecnologia.

Frondizi también afronto las restricciones de la Guerra Fria con respues-
tas autonomistas a través de la diversificacion de las relaciones exteriores. A
diferencia de los dos primeros gobiernos de Perén encontrd un contexto
externo permisivo, aunque es importante sefalar que cargo6 con la desventa-
ja de ser un gobierno débil, basicamente acosado por el poder militar. Tanto
la etapa politica de la Coexistencia Pacifica, como los acomodamientos eco-
némicos provocados por el auge de la inversion privada directa, la irrupcién
sistematica de empresas transnacionales mediante subsidiarias y la reorga-
nizacion del mercado financiero internacional, configuraron un escenario pro-
picio para la insercién internacional del pais. Justamente Frondizi postuloé
cambiar la estructura econdmica argentina dentro del capitalismo con el fin
de privilegiar su industrializacion y desarrollo nacional, lo cual no iba en con-
tra de la vocacion autonomista en materia de politica exterior. Por encima de
las polémicas que suscitaron sus decisiones de politica doméstica y econ6-
mica, donde las fuertes presiones corporativas fueron el denominador
comun, el gobierno argentino promociond la insercidn internacional del pais
apartandose de la légica Este-Oeste.
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Por un lado fundd sus expectativas de insercién en Asia y las materializé
a través de los tratados que Frondizi firmé con Japén, India y Tailandia cuan-
do visitd estos paises’3. De algin modo el proteccionismo de Europa Occi-
dental fue responsable de la busqueda de nuevos mercados para los produc-
tos argentinos. También lo fue el enfoque universalista de Frondizi, el cual
anidaba una combinacion de principios del internacionalismo liberal y de la
teoria cepalina del desarrollo econémico. La ponderacion que su gestion hizo
de la region asiatica no fue azarosa, entre otras cosas, porque Argentina
estaba en condiciones de asegurar fluidez comercial con los paises de esta
region, por ejemplo, mediante manufactura de origen agropecuario para
India. Paralelamente, el gobierno desarrollista le dio continuidad a la politica
bilateral que Pero6n inicié con la Union Soviética. Pero Frondizi no so6lo ratifi-
c6 el comercio con el régimen comunista a través de un convenio firmado en
1958; también —dos afios después— suscribié un protocolo para que Moscu
participara en el negocio del petréleo argentino mediante inversiones y equi-
pamiento. Para la época fue una decision trascendental, a través de la cual
Argentina —junto a otras acciones— trataba de activar una fuente de poder
para optimizar su autonomia.

Por otro lado el gobierno nacional supo leer el proceso de emancipacion
que en ese momento se producia en Africa como el surgimiento de un nuevo
ambito mundial en el cual Argentina podia influir pensando en su hipétesis de
industrializacion pesada. Esta apuesta se increment6 rapidamente una vez
que Estados Unidos no cumplié con las promesas, tanto de acortar el déficit
comercial que Argentina tenia con él, como de invertir en el desarrollo a tra-
vés de la Alianza para el Progreso. De manera que Frondizi dio prioridad poli-
tica antes que econémica a los nuevos paises africanos que habian logrado
su independencia.

No sélo plasmé tal prioridad a través del reconocimiento internacional de
tales Estados, también establecié con ellos relaciones diplomaticas, abrid
embajadas y consulados, y cred las condiciones para que el numero de
representaciones en aquellos paises aumentara acentuadamente. Al mismo
tiempo particip6 en las Operaciones de Mantenimiento de la Paz en el
Congo, y el gobierno desarrollista envidé una mision a varios paises africanos.
La creacion del Departamento de Africa y Cercano Oriente en el organigra-
ma de la cancilleria, y el memorandum 39 titulado “Plan de presencia argen-
tina en Africa”, fueron claros testimonios de que Frondizi habia comenzado a
aplicar una practica mediante la cual, de modo separado, pretendia afadir
poder al pais desde una perspectiva internacional inédita y promisoria®4.

Un tercer caso en el cual las acciones autonomistas de politica exterior
estuvieron presentes durante la Guerra Fria, fue en la administracion lllia. Al
igual que Frondizi, encabez6 un gobierno débil, pero conté con un contexto

13 DEVOTO (2010).
14 Sobre el memorandum 39, ver BUFFA (2006) p. 85.
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externo todavia mas permisivo al que transitdé el presidente desarrollista.
Tanto los procesos de institucionalizacion internacional que se fueron dando
en los sesenta, como el protagonismo que adquirieron los paises periféricos
en la conformacion del multipolarismo politico y econémico de esta década,
le facilitaron al gobierno argentino consumar un disefo diversificador de las
relaciones externas del pais. lllia, a través de ese disefio que abarco los pla-
nos politico y comercial como lo hicieron Peron y Frondizi, los tres tratando
de poner el conflicto Norte-Sur por encima de la tension Este-Oeste, provo-
c6 efectos de poder argentino a nivel regional e internacional. Por un lado,
Argentina lider6 la redaccion de la Carta de Alta Gracia de la Comision Espe-
cial de Coordinacion Latinoamericana (CECLA) que, bajo fuerte inspiracion
cepalina, establecia un conjunto de normas y principios orientadores para
esta comision, con el fin de “aunar los intereses de sus miembros y proponer
acciones conjuntas” frente a la desigualdad del comercio internacional en
perjuicio de los paises en desarrollo. Esta accion, reconocida por los paises
de la region, le permitié al gobierno argentino ser el interlocutor de la CECLA
en la primera convocatoria de la UNCTAD (Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre Comercio y Desarrollo), realizada en Ginebra en 1964.

Por otro lado, lllia reforzo la insercion argentina en Asia iniciada por Fron-
dizi. Zavala Ortiz, en su viaje a esa regién a principios de 1966, percibi6 que
Argentina era un pais particularmente valorado como potencia geopolitica y
agroexportadora. Por ello no sélo insistio en la apertura de nuevos mercados,
como se lo habia propuesto el desarrollismo, sino también estabilizé vincu-
los con paises no alineados sin descuidar la relacion entre Argentina y aque-
llos Estados encolumnados detras de la hegemonia norteamericana. Muy
representativo de esta politica fue el equilibrio que manej6 consintiendo a
China (Taiwan) y al mismo tiempo acercandose a la Republica Popular de
China (RPCh), en un momento en el cual sélo se aproximaban al régimen
comunista algunas grandes potencias y potencias intermedias de Occidente,
pero excepcionalmente paises periféricos. El gobierno argentino, si bien por
razones de presion militar no pudo modificar el voto tradicional del pais en el
seno de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre el reconocimien-
to de la RPCh, concretd importantes convenios comerciales con Pekin vincu-
lados al abastecimiento de trigo's. Precisamente a partir de 1966 el trigo
paso6 a ser el producto primario de mayor importacion en la RPCh.

La diversificacion que impulsoé lllia también se dio a través de la continui-
dad de la relacién de Argentina con la Union Soviética. Mas aun, tal relacion
no so6lo implicé un sustancial incremento de los volumenes de intercambio,
sino que también se profundiz6. Mientras los paises de Europa Occidental
aumentaban los subsidios a sus productos agricolas, Argentina firm6 conve-
nios con MoscU para proveer principalmente lana, cuero y trigo a cambio de
importar petréleo y gas-oil. Por encima del lazo comercial, la Union Soviética

15 OVIEDO (2001) p. 139.

16 | Relaciones Internacionales - N° 45/2013




se interesd por dos temas que generaron polémica en el interior de la politi-

ca doméstica argentina: por un lado, su intencidén de ingresar al negocio del
petr6leo a través de inversiones y venta de maquinarias relacionadas con la
produccion de este producto primario, y, por otro lado, su deseo de construir
represas hidroeléctricas, sobre todo en rios de llanura, que era la especiali-
dad del pais comunista. La relacion con la Union Soviética despertd expec-
tativas fundadas en sectores politicos y empresariales en tanto y en cuanto

el lider del bloque comunista se habia convertido en una alternativa cierta
que, en el escaso tiempo de gobierno que tuvo el pre-

sidente radical, posibilitd que Argentina volcara su [a consecuencia de
poder comercial y lograra posicionarse internacional-  contar con un poder
mente, distanciandose del condicionamiento estratégi-  propio, generando el

co-militar de Estados Unidos. pais efectos directos e
i indirectos sobre otros
La movilizacion de recursos de poder actores, y en distintos

ambitos regionales y
En la era de la globalizacion, la politica de diversifica-  mundiales, resulta ser

cion de las relaciones exteriores de un pais periféricono  diferenciador en el
ha sido tan decisiva en la definicidbn de su autonomia parco de sus
como lo fue, claramente, durante la Guerra Fria. En  pelaciones

este periodo de tension internacional tal politica se jnterestatales.
enmarcaba en lo que era uno de los requisitos de la

Autonomia Heterodoxa esbozada por Juan Carlos Puig,

quien afirmaba que para lograr esa autonomia el pais periférico podia discre-
par con la potencia dominante “en las vinculaciones internacionales globalmen-
te no estratégicas”16. Justamente este requisito, como otro de Puig sobre “el
deslinde entre el interés nacional de la potencia dominante y el interés estraté-
gico del bloque”, respondi6 a un determinado contexto internacional que luego
desaparecio por completo, a pesar de que desde la caida del muro de Berlin
en los ambitos politicos y académicos, tanto del Norte como del Sur, se discu-
te la inclusién o no de América Latina en la nocion de Occidente.

En cambio, el requisito tedrico de impulsar un modelo de desarrollo inter-
no no coincidente con las expectativas del hegemén como medio para alcan-
zar autonomia, cobr6 mucha importancia en el contexto internacional de la
post-Guerra Fria y del siglo XXI. También, en funcion de las modificaciones
que se fueron dando en el mencionado contexto, hubo otra definicion de Puig
gue adquirié una nueva valoracion teérical”. Nos referimos a la expresion de
que “todo proyecto autonomista requiere, para que lo sea auténticamente,
movilizar recursos de poder”. Esta expresion fue citada en mas de una oca-

16 PUIG (1971).
17 Para algunos estudiosos “aunque los planteamientos de Puig se contextualicen en la época
de la Guerra Fria, no dejan de tener vigencia en un mundo cada vez mas globalizado y marca-

do por la hegemonia norteamericana”. WABGOU (2007) p. 16.
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si6n por el ministro de Relaciones Exteriores Héctor Timerman'8. Sin embar-
go, los recursos que Argentina movilizé no lograron sostener un proyecto
autonomista. Por un lado, el gobierno nacional trat6 de volcar fronteras afue-
ra sus avances y valores relacionados con la democracia y los derechos
humanos, pero la influencia internacional no fue significativa. No pudo con-
formar poder politico internacional alrededor de aquellas cuestiones?®. Por
otro lado, el muy importante crecimiento econémico alcanzado gracias a la
coyuntura mundial favorable no se transform6 en un recurso de poder para
respaldar acciones autonomistas. En otras palabras, no pudo configurar un
poder econémico.

En verdad, la teoria de la Autonomia Heterodoxa “se limit6 tan sélo a des-
tacar la importancia del poder” porque lo fundamental, para esta perspectiva,
eran los “margenes de maniobra” decisional. Por eso “no se discutié ni se
interrog6 sobre qué tipo de recursos de poder eran necesarios y como estos

debian utilizarse para aprovechar de manera 6ptima”

El poder blando que
Argentina procuré
exponer en el presente
siglo no integré poder
duro porque carecié
de él, y ese poder
blando fue
insuficiente para
respaldar autonomia,
sobre todo tratdindose
de un pais periférico.

aquellos margenes de maniobra20. Bien sefala Fran-
cisco Gil Villegas de que la autonomia es la “forma de
ejercicio de un tipo especifico de poder” destinado a
evitar la subordinacion sistematica a un factor exter-
no2!. Propiamente, se trata del impulso de “mas
poder sobre si mismo”, de acuerdo a Dallanegra
Pedraza a tono con el criterio de Galtung22.

En los afos sesenta y setenta, Puig seguramente
pensaba que los atributos materiales del pais repre-
sentaban un tipo especifico de poder para sostener
decisiones internacionales autbnomas. Después del

ultimo régimen militar, Argentina era otro pais, y no
fue casual que Dante Caputo, canciller del gobierno de Alfonsin, afirmara que
para “aumentar la capacidad autbnoma de decision” en politica exterior, el
pais so6lo podia aspirar a ser una potencia moral porque estaba muy lejos de
ser una potencia econdémica o armada23. En esa ocasion la categoria poten-
cia moral fue entendida como poder politico por oposicion al poder duro.
Joseph Tulchin cuestioné esta definicién de Caputo porque no era “conocida
en la ciencia politica o en la diplomacia™4. Sin embargo, Joseph Nye, poste-

20 Timerman, Héctor, “Lineamientos de politica exterior argentina”, P4gina 12, Buenos Aires, 12
de octubre de 2011.

21 Segun Luis Dallanegra Pedraza, poder politico “es el resultado de una influencia psicoldgica
que un actor o actores ejercen sobre otro u otros”. DALLANEGRA PEDRAZA (1998), p. 25.

22 CREUS (2011), pp. 56-57.

23 GIL VILLEGAS (1989), p. 670.

24 DALLANEGRA PEDRAZA (1998, p. 94.

25 Del discurso dado en la Pefia “El OmbU” en el Plaza Hotel de Buenos Aires, el 28 de marzo
de 1984.

26 TULCHIN (1988), p. 587.
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riormente, al definir el concepto de poder blando desarrollé algunas definicio-
nes relacionadas con la ambigiedad con la que Caputo traté la categoria
potencia moral2s,

Sin duda que el poder blando fue un recurso al que apelaron algunos pai-
ses para complementar el poder duro de que disponian26. Por ejemplo, un
pais no occidental como China, y un pais periférico como Brasil27. Pekin des-
plegd politicas de poder blando al encabezar el desplazamiento del eje mun-
dial del Atlantico hacia el Pacifico, mientras Brasilia también recurri6 a esas
politicas para conducir la regionalizacién sudamericana. Es cierto que ambos
liderazgos han tenido problemas de reconocimiento como tales, pero tam-
bién es cierto que los dos paises incrementaron el nivel de autonomia: por
un lado, porque redujeron situaciones de dependencia, lo cual fue altamente
significativo, y por el otro, porque generaron efectos sobre terceros y sobre
la politica mundial. Ambos se transformaron en jugadores globales, y el poder
blando colabor6 a través de distintas capacidades para que el poder duro
tuviera un sentido mas dinamico e interactivo, pero sin duda que este poder
fue mas que decisivo.

El poder blando que Argentina procuré exponer en el presente siglo no
integrd poder duro porque carecié de él, y ese poder blando fue insuficiente
para respaldar autonomia, sobre todo tratandose de un pais periférico. Exis-
tié la creencia de que la autonomia de la politica exterior se podia apoyar en
cuestiones identificadas con el poder blando. Pero muchas veces del con-
cepto de autonomia se hizo un uso ideoldgico, sobre todo en el plano discur-
sivo, atento a fines politicos y electorales, desnaturalizando su significado ori-
ginal28. La movilizacion de recursos de poder esté inexorablemente relacio-
nada con los atributos materiales, por eso el requisito te6rico de promover un
modelo de desarrollo interno pasé a ser esencial, particularmente en un pais
como Argentina, que no ha logrado re-industrializarse ni modificar su patron
de especializaciébn comercial, y en la coyuntura benigna para las commodi-
ties, planteada desde 2002, s6lo sellé la condicion de potencia agricola2®.

Una de las razones de lo primordial de la relacién entre desarrollo interno
y disminucién de la dependencia es que las decisiones autbnomas se sostie-
nen a partir de atributos materiales, principalmente en una época como la
globalizadora, en la cual el poder se ha distribuido a través de la transnacio-
nalizacion financiera y de la produccion, catapultando al mercado mundial
por encima de los factores nacionales. Esto resultdé incontrastable. Asi lo
entendieron India y Brasil, dos paises periféricos que pudieron avanzar hacia
el rango de potencia regional con participacién global. En 2012, India se

25 NYE (1991).

26 Justamente Nye sostiene la complementariedad entre el poder blando y el poder duro. NYE
(2004).

27 Ver, en el caso chino HOLYK (2011), y en el brasileio GRATIUS (2007).

28 L ORENZINI y PEREYRA DOVAL (2013), p. 25.

29 Cabe subrayar que esta recuperacion fue parcial porque no se produjo en materia pecuaria.
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ubic6é como la tercera economia mundial y Brasil como la séptima, cuando
hasta 1994 ni uno ni otro pais estaban entre los diez primeros de mayor PBI
del planeta. El poder econémico de cada uno fue decisivo para avivar y for-
talecer sus respectivas politicas autonomistas. Las diferencias sobre los pro-
cesos encarados por ambos actores han sido numerosas y de distinto cali-
bre, pero es evidente que el poder econdmico favorecié la continuidad de la
politica exterior formulada por los dos. El ascenso brasilefio al mapa mundial
es conocido, no asi la experiencia india, sobre la cual es posible sefalar que
el nexo entre la autonomia de su politica exterior y el poder material que dis-
ponia ha estado presente en diversas acciones internacionales llevadas a
cabo por Nueva Delhi30,

La mayor parte de las citadas acciones indias se ha basado en un prag-
matismo de coincidencias3!. Por ejemplo, en el mejoramiento de la relacion
con Estados Unidos y China, a partir de la equidistancia estratégica que
Nueva Delhi establecié entre Washington y Pekin. Algo similar ocurri6 en el
vinculo que enhebr6 con Rusia y la Union Europea, sin comprometerse geo-
politicamente. En todas estas situaciones su condicion de potencia economi-
ca pes6 considerablemente para ser reconocido como jugador global, reac-
cionando con discrecién frente a los determinantes externos. Esa condicion
también tallé al ser uno de los mayores forjadores de la reedicion de la coo-
peracion Sur-Sur, percibiendo y aprovechando las ventajas de un mercado
indeterminado como el periférico, que tuvo en India un gran abastecedor y
comprador. A estas opciones autonomistas debemos sumarle su creciente
protagonismo en Asia que, junto a su posicion de cuarto poder militar en el
mundo en 2012, se transformd en uno de los principales hacedores del equi-
librio regional. Su politica exterior fue, por un lado, invariable dado los acuer-
dos basicos que hubo entre las clases dirigentes, y, por el otro, aguda, debi-
do a los intereses nacionales que impulsoé, estructurada gracias al poder duro
que la sustentd.

La movilizacién de recursos de poder material no s6lo debe tener en
cuenta la permisividad internacional como algo dado por el contexto externo;
también a tal permisividad se la debe re-configurar para desplegar esos
recursos de la mejor manera posible frente a otros actores. Por la amplia per-
misividad internacional de las Ultimas dos décadas, la politica mundial modi-
ficd reglas que en otros tiempos eran impensables. Algunos paises no occi-
dentales y otros periféricos fueron responsables —en parte— de ese cambio
como consecuencia de la incidencia que iban teniendo en diversos temas de
la agenda internacional. Uno de aquellos actores fue Brasil, segun anticipa-
mos mas arriba. En esta direccidn es posible preguntarse: ;cémo re-configu-
ré la permisividad internacional de que disponia?

Por un lado, asumié la impronta de las relaciones econdémicas interdepen-

30 Ver, IQBAL (2007).
31 MATO (2009).
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dientes a través de una diplomacia sistemética basada en la negociacion
para abordar, convenientemente, la asignacion heterogénea de costos vy
beneficios en diversas cuestiones. Por otro lado, buscé réditos de las distin-
tas crisis que soportaron las grandes potencias, como asi también de la com-
petencia que hubo entre ellas y de éstas con los paises que Jaguaribe deno-
mina resistentes, es decir, China y Rusia. Todo esto sin provocar tensiones
permanentes con el hegemon y las grandes potencias, salvo algunas excep-
ciones que tuvieron que ver con ciertas sobreactuaciones brasilefias32. Pero
el aprovechamiento mas contundente del contexto externo que Brasil consu-
mo fue el haberse transformado en el lider de Sudamérica, y en esto mucho
tuvo que ver la simbiosis que gestd su poder econémico con la permisividad
internacional de ese momento.

Por otra parte, movilizar recursos de poder material
es una practica que promueve poder propio, lejos del Existe autonomia de
escolasticismo y del voluntarismo, cuyo resultado méas pelitica exterior, no
concluyente esta en minimizar la subordinacion del sélo por decisiéon
pais a factores contrarios al interés nacional, el des- ideolégica ni por
arrollo interno y las creencias sociales. Uno de los pai-  retérica, sino cuando
ses medianos que en los ultimos tiempos, mientras fue  las acciones
ejerciendo poder iba paralelamente incrementando su  impulsadas por el
autonomia, ha sido Turquia. Es cierto que se occiden- pais son efectivamente
talizd6 profundamente durante la Guerra Fria y que sostenidas en el
formo parte de la OTAN (Organizacion del Tratado del  tiempo a través de un
Atlantico Norte), el Consejo de Europa y de la OCDE poder propio.
(Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Eco-
némico). Pero también es cierto que, sin abandonar su
buena relacién con Estados Unidos, muté hacia una
mayor capacidad de decision propia frente a Washington; prueba de ello ha
sido que en 1991 tropas norteamericanas utilizaron bases militares turcas
para bombardear Irak, lo cual no ocurrié en 2003 porque el parlamento de
Ankara lo prohibi6.

Turquia hasta 2012 habia escalado notoriamente en capacidad econémi-
ca (decimosexto PBI del mundo) y militar (decimoprimer lugar en el ranking
de Global Fire Power). La denominada “doctrina Davutoglu” orient6 la politi-
ca exterior hacia la consigna de que Turquia estaba en condiciones de defi-
nir “su propio eje” internacional de acuerdo a sus recursos y a la situacion
internacional en la que se encontraba33. Asi moder6 el interés por ingresar a
la Union Europea que negocia desde 1987, y prefirié ponderar su valor estra-
tégico. Por este motivo optd por convertirse en una potencia regional con
alcance global, para lo cual ha entendido que desde el espacio geopolitico
que ocupaba podia ejercer influencia, accién que realiz6 a través de las dis-

32 Ver, LECHINI y GIACCAGLIA (2010).
33 Ver, FULLER (2004).
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tintas crisis ocurridas en su entorno intentando obtener prestigio mediante
ciertos elementos de poder blando junto al evidente poder militar con que
contabas34. De esta forma diversifico sus relaciones y logré trascender en los
Balcanes, el Caucaso y Medio Oriente bajo la prédica del multilateralismo y
la cooperacion, ubicandose como epicentro politico e interlocutor valido de la
region.

Conclusion

Argentina supo tener poder en su relacion con el mundo a través de las dife-
rentes estrategias que utilizd, como hemos analizado mas arriba. No siempre
fue el mismo tipo de poder. Cuando éste fue prestado, como consecuencia
de la alianza con una gran potencia, su vigencia estuvo subordinada a la for-
taleza de tal potencia, o bien a los intereses de la misma. Por ejemplo, duran-
te el alineamiento de los gobiernos de Menem con Estados Unidos. Cuando
el poder fue compartido, Argentina se vio beneficiada para su posicionamien-
to internacional. Incluso durante el default ese tipo de poder obré como para-
guas frente al aislamiento y desconcierto en el que se encontraba el pais. En
ese momento el Mercosur —por caso— fue un espacio de poder que le dio
poder al pais, permitiéndole morigerar su vulnerabilidad externa. Pero si bien
todo proceso de integracion es relevante para un pais periférico, al mismo
tiempo tal proceso en si mismo no es autonomizante, s6lo es instrumental, “y
su sentido dependera del objetivo que se fije”35.

En cambio, cuando el poder fue propio, el nivel de sujecion a los objeti-
vos e intereses de terceros ha sido menor, o bien nulo. Este poder existi6
cuando su ejercicio repercutié en otros actores, influyé en ambitos regional
y mundial, y se mantuvo en el tiempo. Precisamente, una estrategia autono-
mista es valida cuando sus acciones de politica exterior demuestran control
sobre las variables permisividad internacional, situaciones de dependencia
y relaciones interdependientes. Previo a la consideracidon de esta premisa es
importante subrayar algunas cuestiones béasicas referidas a la perspectiva
autonomista.

Una cuestion es que tanto la decisidn ideologica de adoptar la autonomia
como el discurso basado en la misma, contrariamente a lo que a menudo se
sefala, no alcanzan para impulsar y mantener una conducta autonomista.
Una segunda cuestion es que algunos requisitos teéricos de la Autonomia
Heterodoxa son anacrénicos por los cambios contextuales, y su estimacion
tanto gubernamental como analitica resulta estéril, mientras que otros requi-
sitos adquirieron notable actualidad sin haber sido suficientemente pondera-
dos. Nos referimos al poder con el que debe contar la politica exterior para
que sus acciones autonomistas puedan ser efectivamente sostenidas.

34 OGUZLU (2007).
35 PUIG (1980) p. 154.
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Consumar ese propésito implica comprender el grado de permisividad
que brinda el marco externo y sobre el cual el pais debe manejar su politica
internacional, fundamentalmente su insercion en tal marco. Las acciones
autonomistas sostenidas a través de recursos de poder son aquellas cuyos
efectos logran reducir o eliminar la dependencia del pais. Por ejemplo, que la
dependencia estratégico-militar con Estados Unidos no gravite negativamen-
te en la relacién de Argentina con el poder financiero internacional. O bien
que los efectos de tales acciones logren impedir que las relaciones interde-
pendientes deriven en situaciones de dependencia.

Por ejemplo, que la interdependencia econdmica con Brasil y China no
signifique, en un caso, dependencia politica a través de la integracion, y, en
otro caso, dependencia comercial. En ambos casos esto puede ser posible
en la medida en que la coyuntura internacional se vuelva en contra de las
ganancias relativas obtenidas por Argentina, como aconteci6 en circunstan-
cias del pasado. Sélo habra autonomia si el pais limita las situa-
ciones de dependencia y las asimetrias de la interdependencia,
porque de eso se trata, y asi entonces su poder internacional
sera una consecuencia del poder que sostiene a esa autonomia
politica.
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