Argentina:

autonomia en tiempos de crisis

@ Roberto Alfredo Miranda

|. Sobre tépicos historicos

En el andlisis internacional, la teo-
ria de la autonomia se apoyd en tres
postulados basicos (Puig,1971. Puig,1980.
Puig,1984). En primer lugar, la teoria
dio por indispensable conocer y desideo-
logizar las condiciones objetivas del
mundo real. Si bien este postulado es
una actitud metodolégica mas que una
vocacion especulativa, esta claro que
representa un requisito para advertir
qué restricciones y posibilidades pue-
de tener una propuesta de autono-
mia. Desideologizar las variables de
las relaciones internacionales puede
ser un dispositivo inteligente para
optimizar las lecturas sobre lo que
pasa en el mundo, en quién confiar y
sobre co6mo manejarse en torno a su
dinamica.

Un segundo postulado fue conside-
rar a la dependencia como una invariante
de tipo estructural. Esto no quiere decir
que las dificultades por modificar un
estado de subordinaciéon que parece
inmodificable, anulen las posibilida-
des de observacidn de este estado con
el fin de evitar su profundizacién. Se
trata de no sobrevalorar el caracter
estructural de la dependencia hasta el
punto de provocar lo no deseado:
determinar un discurso de resignacion
politica. El observar sistematicamente
este tipo de dependencia es un medio
indirecto para que la subordinaciéon
no continde siendo mas estructural de
lo que es en la actualidad.

Por ultimo, la teoria se encarg6 de
afirmar que no habia autonomia por
definicién. Sin duda alguna el con-
cepto de autonomia tiene un valor

intrinseco, pero este valor no convier-
te a la autonomia en una expresion
incontrastable aunque su soporte sea
el discurso. Hablar de autonomia su-
pone una voluntad, un principio
(Figari,1985). Un principio que soélo
determina la intencidn, la realidad es

La teoria de la autonomia
se apoyo en tres postula-
dos basicos: dar por
indispensable conocer y
desideologizar las
condiciones objetivas del
mundo real, considerar a la
dependencia como una
invariante de tipo estructural
y por ultimo, la teoria se
encargd de afirmar que
no habia autonomia

por definicion.

la de poder establecer objetivos y prac-
ticas autonomistas con el propoésito
concreto y tangible de reducir la de-
pendencia. Por supuesto que en este
caso vale preguntarse de qué depen-
dencia se trata y cual es la magnitud
del término reduccion, es decir con
qué proporciones se lo mide.
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La teoria de la autonomia ha plan-
teado que hay dependencias muy fuertes
a las que suele estar sometido un pais
periférico, de Estado débil y de socie-
dad de menor de desarrollo como es
el caso de los latinoamericanos en
general y de la Argentina en particu-
lar. Basicamente las dependencias militar,
econdémicay tecnolégica aparecen como
estructuralmente irreversibles con lo
cual los objetivos y préacticas autono-
mistas estan bastante cercenadas. De
algin modo la teoria ha insinuado la
infructuosidad de aspirar a la autono-
mia militar, econémica y/o tecnolégi-
ca, sobre todo ante el crecimiento
indeterminado de la matriz asimétrica
de la interdependencia y el refuerzo
sistematico de la desigualdad mun-
dial. Pero lo que la teoria ha afirmado
como una aspiracién clave y posible
es la autonomia politica.

[1. Concepto de autonomia

En el analisis de la autonomia po-
litica es posible considerar tres aspec-
tos fundamentales. Uno de estos as-
pectos es que la autonomia debe ser
entendida como un proceso politico
(Dallanegra Pedraza,1998). Mas que un
proyecto de acciones o de una taxo-

La autonomia debe ser
entendida como un
proceso politico. No hay
autonomia politica sin
capacidades estatales. Sobre
todo, sin capacidad
de decision y de
proyeccion.

nomia de objetivos, la teoria entien-
de que la autonomia politica es una
suerte de dialéctica de voluntades en
la que se confunden los avances y re-
trocesos en funcion de madaltiples va-

riables internas e internacionales. Esto
significa que no alcanza con conside-
rar el valor intrinseco de la autono-
mia a través de una voluntad aislada.
Se trata de la construccion de la vo-
luntad, como un proceso en el cual se
van adscribiendo objetivos y practicas
autonomistas de acuerdo a las condi-
ciones objetivas que, inevitablemen-
te, soporta el actor estatal.

Precisamente, otro aspecto a tener
en cuenta es que no hay autonomia
politica sin capacidades estatales. So-
bre todo, sin capacidad de decision y
sin capacidad de proyeccion. La teo-
ria sostiene que la capacidad de deci-
sibn es mas que relevante. Pero no
cualquier tipo de capacidad de deci-
si6n, porque sin duda que se puede
aterrizar en la obviedad de lo que
implica el concepto de autonomia. Esta
capacidad debe ser considerada sobre
la base de la evaluacion del mundo
real, es decir, no desde las suposicio-
nes o desde la comodidad del deseo,
sino a partir de los factores estructu-
rales y funcionales que favorecen una
toma de decision propia (Jaguaribe,1972.
Jaguaribe,1979). De la misma forma,
la capacidad de proyeccion es a partir
de los factores que colaboran en la
ampliacion del margen de la capaci-
dad de decision. En este caso la teoria
registra un tépico en evolucién como
es la de tender hacia relaciones dife-
rentes a suma-cero.

El Gltimo de los aspectos en cues-
tion es, precisamente, el eje de la
concepcién tedrica: la autonomia
heterodoxa es la autonomia politica
por excelencia. Desde ya que la pos-
guerra fria modific6 parametros sus-
tanciales del orden mundial bipolar
en el cual surgio6 la definicién del modelo
heterodoxo. Por supuesto que la glo-
balizacién o mundializaciéon y la in-
terdependencia han puesto sobre las
relaciones internacionales escenarios
diferentes y hasta muy diferentes con
respecto a otros tiempos. No obstan-



te, a pesar de las variaciones profun-
das, es posible identificar algunos ele-
mentos que de un modo u otro repre-
sentan en la actualidad la naturaleza
de la autonomia heterodoxa. Uno de
ellos es la premisa de reconocer y aceptar
la persistencia politica de los paises
centrales, en tanto incuestionables desde
el punto de vista estratégico-militar.
Habria que discutir si en esta época la
cuestion financiera sustituye lo estra-
tégico-militar, o bien comparte con
esta dimensidén la persistencia politica
de los paises poderosos.

Otro elemento que en la actuali-
dad testimonia la vigencia de la auto-
nomia heterodoxa es la premisa de
vincular desprejuiciadamente al pais
periférico con todos los actores inter-
nacionales. Incluso, fortaleciendo los
lazos comerciales y diplomaticos con
todos los paises centrales, aunque es-
tos paises sean rivales entre si o com-
pitan por maximizar sus respectivos
poderes. De esta premisa se despren-
de una actitud pragmatica en tanto y
en cuanto el afianzamiento de vincu-
los con un actor estatal no sea en
desmedro de otros actores internacio-
nales. Esta premisa esta muy relacio-
nada a otro elemento: que el pais
periférico procese politicas convenientes
para el desarrollo nacional y decida
aplicar estas politicas independiente-
mente de lo que muchas veces espe-
ran los paises centrales, como asi tam-
bién de lo que en algunas ocasiones
demandan paises socios o aliados.

[1l. Cuestiones vigentes

Una pregunta recurrente que regu-
larmente se le plantea a la teoria es
cdmo se operacionaliza la autonomia
politica. En particular, cémo se logran
determinar objetivos y practicas auto-
nomistas. Para ello la teoria axiomatiza
una afirmacién e identifica tres cues-
tiones. Por un lado, axiomatiza que no
hay Estado auténomo. Por el otro, iden-

tifica como primera cuestién a tener
en cuenta que no hay objetivos y prac-
ticas autonomistas sin un compromiso
politico de las élites con estos objeti-
VOS Yy practicas. Esta aseveracion tiene
que ver con la idea de que la autono-

0 hay objetivos y préac-

ticas autonomistas sin un
compromiso politico
de las élites con estos
objetivos y practicas.

mia politica es proporcional a los pro-
positos y acciones autonomistas de las
élites. Obviamente, sin estos proposi-
tos y acciones, las posibilidades de
sostener una autonomia politica son
mas que remotas. Ademas, desde la
teoria se entiende que estas posibili-
dades estan muy ligadas al estado de
vulnerabilidad en el que se encuen-
tren las élites. Es decir, no sélo es im-
portante advertir si las élites estan en
condiciones de formular propésitos
autonomistas, también es importante
advertir si las mismas estan en condi-
ciones de conservar estos propositos.

El porqué de esta distincion se vin-
cula a una problematica histérica de
los paises periféricos, al menos de los
latinoamericanos: se trata de la for-
macion de la contraélite y su funcion
articuladora con los objetivos e inte-
reses de factores externos, como es el
caso de la polémica que suscita la
conexion de la politica doméstica con
las necesidades, problemas y urgen-
cias de los paises centrales. Desde ya
que esta polémica tiene que ver con
la tradicion politica en la que la
contraélite asocia medios conspirativos
cuando no hay conexion positiva en-
tre la politica doméstica y las estrate-
gias de los principales actores inter-
nacionales. Sobre esta realidad, las
condiciones para conservar proposi-
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a autonomia es relativa
dado que no es perma-
nente, principalmente porque

la combinacion de factores
estructurales y funcionales
condiciona la voluntad para
alcanzar autonomiay
la aptitud para '
conservarla.

tos autonomistas practicamente se tornan
vulnerables.

Otra cuestion a tener en cuenta es
que las élites no pueden prescindir
del Estado. El Estado no como un fin
en si mismo sino como una herramienta
valida para aumentar y reforzar los
niveles de politica heterodoxa del pais.
Bien sefiala Juan Carlos Puig (1980)
que tanto la soberania nacional como
la igualdad juridica entre los Estados
son ficciones que ocultan las verdade-
ras “estructuras jerarquicas de poder”.
El actor estatal de un pais periférico,
débil y habitualmente irrelevante, debe
ser un instrumento funcional a las élites
para relacionarse con las “estructuras
jerarquicas de poder” internacional.

Por ello, la tercera y altima cues-
tion a subrayar sobre cémo lograr la
determinacion de objetivos y practi-
cas autonomistas es el planteo bas-
tante categérico por cierto de que la
autonomia es relativa. Helio Jaguaribe
(1979) ha sido claro en este juicio: la
autonomia es relativa dado que no es
permanente, principalmente porque la
combinacion de factores estructurales
y funcionales condiciona la voluntad
para alcanzar autonomia y la aptitud
para conservarla. Sobre estos presu-
puestos la autonomia es relativa a la
viabilidad nacional, la cual le permite
al actor estatal aprovechar las oportu-
nidades de la permisividad interna-
cional. Sin la seguridad de la viabili-
dad doméstica no hay autonomia po-

sible. Més alla de Jaguaribe, la teoria
de la autonomia hace hincapié en un
engranaje al que no puede dejar de
estar sujeto el intento heterodoxo. Se
trata de que la autonomia es relativa
a la reduccion o eliminaciéon de la
dependencia politica, es decir, en este
caso relativa al control institucional
de la dependencia.

Por control institucional de la de-
pendencia politica se entiende el do-
minio del proceso de toma de decisio-
nes en la politica exterior. Obviamen-
te que esto involucra la inmensidad
del juego de las instituciones demo-
craticas, sobre todo a la libertad y
discrecionalidad de las élites para en-
tre otras cosas procesar las politicas
convenientes al desarrollo nacional,
procesamiento que es uno de los ele-
mentos principales de la autonomia
heterodoxa. El dominio del espectro
de toma de decisiones, por otra par-
te, significa sumar tanto conocimien-
to en torno a las claves internaciona-
les como racionalidad sobre los inte-
reses que se mueven en la politica
doméstica con vinculacion externa.

V. Actualidad politica 'y
reactualizacion teodrica

De la relacién entre los postulados
béasicos de la teoria, los aspectos espe-
cificos que hacen a la heterodoxia y
sus elementos, y las cuestiones que se
requieren para implementar estos ele-
mentos, se deduce como proposiciéon
fundamental del enfoque que la re-
duccién de las dependencias militar,
econdmica y tecnoldgica es propor-
cional a lareduccién de la dependen-
cia politica, lo cual sélo es posible si
la autonomia impide o frena el acen-
tuamiento de esta dependencia. En-
tonces, la funcién de la autonomia
politica es la de establecer objetivos
autonomistas y garantizar practicas
coherentes con estos objetivos. Sin
embargo, en estos tiempos cabe pre-



guntarse si es posible sostener una
politica autonémica o autonomista tal
cual se la formulara en la época de la
Guerra Fria™".

Sin duda alguna, la posguerra fria,
el fenémeno global y las consecuen-
cias del 11S, por citar temas de valor
macro-internacional, vienen presentando
escenarios extremadamente transfor-
madores, tanto desde el punto de vis-
ta de sus dinamicas como de sus resul-
tados (Hoffmann,2002). Interrogantes
como cuales son los retos que estos
escenarios les vienen planteando a los
actores estatales y qué politicas van
dejando los mismos, merecen ser con-
siderados sobre supuestos muy dife-
rentes a los que se manejaron durante
el orden mundial bipolar. El Sur se ha
encontrado con la carga de los viejos
dilemas y con el impacto de los nue-

La demanda de una
reactualizacion tedrica es
innegable a la luz de las
coordenadas mundiales
conocidas y de las que

van apareciendo de
manera imperceptible
0 casi inadvertida

vos desafios. En los sesenta y setenta,
por ejemplo, habia varios factores de
aglutinacion entre los paises del Sur
que habilitaban a la imaginacion ha-
cia una relacion intensa y profunda
para afrontar las asimetrias con el Norte.
Pero no fue asi. El segmento periféri-
co estuvo expuesto al cambio y su
fragmentacion fue un claro efecto de
dispersion internacional. La reproduc-
cion estratificadora del mundo tam-
bién se configuro en la franja del Sur
estableciendo un proceso de diferen-
ciacion bastante acentuado, préactica-
mente sin solucién de continuidad.
La reestructuracion de las relacio-

nes de dependencia y la complejidad
de las relaciones de interdependen-
cia, han ido muy lejos de los registros
que identificaban al sistema de la Guerra
Fria y a los que los paises periféricos
a menudo trataban de acomodarse.
En la actualidad hay escenarios comu-
nes a los paises periféricos, pero tam-
bién hay escenarios distintos que se-
llan una divisién entre estos paises.
La teoria de la autonomia supo soste-
ner sus postulados y cuestiones en un
contexto internacional que parecia
acompafiar la consumacién de una
coordinacion politica entre los paises
periféricos, de la misma forma como
la habian consagrado los paises del
Norte a través del G-7. La aplicacién
de una politica autonémica o autono-
mista tal cual se la pergefiaba en aquella
época era funcional al contexto inter-
nacional. En estos dias es dificil soste-
ner esta aplicacién y la Argentina es
un ejemplo de esta coyuntura. Por ello,
la demanda de una reactualizacion teo-
rica es innegable a la luz de las coor-
denadas mundiales conocidas y de las
que van apareciendo de manera im-
perceptible o casi inadvertida, o bien
que van teniendo una perspectiva a
futuro desde la actualidad politica.

IV.1. Algunos interrogantes

A partir del analisis internacional
de estos tiempos, es posible re-eva-
luar la teoria de la autonomia como
una de las expresiones mas represen-
tativas del paradigma periférico. Este
examen implica, metodolégicamente
hablando, ponderar los postulados y
elementos tedricos mas apropiados tanto
para el analisis del funcionamiento

©00000000000000000000000
** Carlos Escudé (1992), Gerhard Drekonja-Kornat (1993)
¥ Roberto Russell y Juan Tokatlian (2001), tienen res-
puestas diferentes en torno a la autonomia, tanto desde
el punto de vista operacional y restrictivo del concepto,
como desde el punto de vista sustancial y amplio de su
concepcion tedrica.
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a pérdida del valor in-

ternacional de la
Argentina no solo esta
relacionada con la minimiza-
cion de sus atributos
materiales, también esta
vinculada a su politica
exterior por las discontinui-
dades, incoherencias e
inestabilidades que la
tornan poco creible.

de las relaciones mundiales desde una
vision periférica, como para la deter-
minacidén de las hipdtesis mas impor-
tantes sobre la perspectiva internacio-
nal de los paises del Sur. Por cierto,
abundan tépicos empiricos que ponen
en crisis interpretativa a la teoria de
la autonomia. Pero también abundan
tépicos empiricos que abonan la con-
tinuidad tedrica de la misma. En este
caso, muchas experiencias internacio-
nales vienen validando la proposicién
fundamental de la teoria: que la re-
duccién de las dependencias militar,
econdémica y tecnoldgica es propor-
cional a la reducciéon de la dependen-
cia politica. La Argentina no escapa a
esta realidad.

Precisamente, los cambios que se vie-
nen dando en el mundo y las situaciones
particulares por las que viene atravesan-
do la Argentina, han puesto en claro
que el pais acentta su dependencia po-
litica. Esta expresion, sin duda alguna,
se compulsa a través del hecho de que el
pais viene teniendo una notoria pérdida
de su valor internacional. Por ejemplo,
la politica de prestigio, que simbolizara
a la Argentina en tanto actor estatal
internacional, actualmente es dificil de
sostener porque el mismo proceso decli-
nante del pais le resta solidez a esta
politica como para que otros actores
crean en ella. Por ello, la pérdida del
valor internacional de la Argentina no

solo esta relacionada con la minimizacién
de sus atributos materiales, también esta
vinculada a su politica exterior por las
discontinuidades, incoherencias e inestabili-
dades que la tornan poco creible y esca-
samente consistente.

En vista de esta realidad es posible
plantear algunas preguntas fundamen-
tales del tipo ¢qué representa el pais
en el mundo?, ;de donde debe partir
su politica exterior?, ;cudl es el com-
promiso a asumir? y ;como se logra
sostener este compromiso? Estas pre-
guntas y otras mas también, tienen
que ver con distintos debates histori-
cos y actuales en torno a lo que son
las relaciones externas de la Argenti-
na y a lo que deberian ser ante los
escenarios conocidos y los que se van
presentando. Obviamente los retos del
contexto externo y las consecuencias
que van dejando los acontecimientos
mundiales limitan los objetivos y las
pretensiones del pais, en la medida
en que persisten sus problemas de
percepcion y de insercion internacio-
nales. Esta dificultad puede ser leida
desde el juego de las debilidades y
fortalezas de la politica exterior ar-
gentina y desde el mejoramiento de
los procesos y resultados de esta poli-
tica, pero también debe ser leida a
partir del vacio tedrico que atraviesa
el manejo de las relaciones interna-
cionales del pais, como para dar res-
puestas a los interrogantes sobre la
reversion de la pérdida de su valor
internacional.

IV.2. Condicionantes de la
politica exterior argentina

Despejar la historia y valorar la teoria
de la autonomia para el devenir de la
politica exterior argentina es una po-
sibilidad cierta. Al mismo tiempo, la
aceptacién del concepto de cambio
como una variable fundamental de
recomposicion tebrica, es insoslayable.
Sin embargo, cada acontecimiento



internacional relacionado con la Ar-
gentina es un reflotamiento de las dudas
e incertidumbres que giran alrededor
de su politica exterior por las posicio-
nes y estilos reactivos que la caracte-
rizan. En algunas ocasiones, incluso,
en nombre de la adaptacién al cam-
bio a través de una vocacidn autono-
mista se intenta demostrar la asocia-
cién entre la teoria y la moderniza-
cién del aparato decisional para coro-
nar una capacidad de iniciativa, o bien
para lograr un sesgo estable y cohe-
rente en las estrategias internaciona-
les del pais, lo cual finalmente no es
asi. En lugar de esta promesa de de-
seos autonomistas, aislados y circunstan-
ciales, subordinados a humores politi-
cOs y corporativos, es clave pensar en
un replanteo de la autonomia como
alternativa tedrica para la Argentina.

Este replanteo es posible a partir
del analisis de tres condicionantes de
la politica exterior argentina. Uno de
los condicionantes tiene que ver con
la situacion internacional de la Ar-
gentina. Se trata de su irrelevancia
historica y estratégica. Desde la cul-
minacion de la Segunda Guerra Mun-
dial, si una particularidad ha tenido
la Argentina en cuanto a su condicion
de actor internacional, es la de buscar
la insercién en el contexto mundial.
Por cierto el concepto de insercion es
muy amplio. Pero desde cualquiera de
las definiciones posibles, no hay du-
das de que un pais sin insercion inter-
nacional esta mas cerca de no ser te-
nido en cuenta por la politica mun-
dial que de ser tenido en cuenta, a
excepcion de que tal pais desafie a
esta politica con lo cual la l6gica de
interpretacion cambia sustancialmente.
En tiempos de Guerra Fria, la Argenti-
na, como el resto de América Latina,
solo fue tenida en cuenta en términos
estratégico-militares y de seguridad.
En este marco, bajo combinacion de
distintas variables externas e internas
ligadas a prejuicios internacionales de

las élites nacionales y a inestabilidades
politicas e institucionales, la Argenti-
na solo ha llevado a cabo inserciones
espasmodicas de caracter débil o subi-
to, sin éxito consistente y perdurable
(Miranda,2001).

Por supuesto que esta impronta no
fue la misma para toda América Lati-
na. Los casos de México y Brasil, por
distintos motivos, son un ejemplo del
proceso de diferenciacion internacio-
nal que se viene dando en el escena-
rio latinoamericano desde los setenta
(Hakim,2002). La Argentina ha estado
sosteniendo, y en alguna medida legi-
timando, una condiciéon politica de-

Argentina ha estado
sosteniendo, y en alguna

medida legitimando, una
condicion politica decreciente
en la medida en que no ha
impulsado acciones
sistematicas
convenientes para la
riqueza del pais y su
desarrollo.

creciente. Condicion politica en la medida
en que no ha impulsado acciones sis-
tematicas convenientes para la rique-
za del pais y su desarrollo. Como tam-
poco para una relacion estable con
los actores estatales principalesy para
una lectura adecuada de los niveles
de interdependencia internacional. Sin
las mencionadas acciones, no hubo un
aprovechamiento de los escasos espa-
cios de permisividad externa de que
dispone, ya sea a través de los siste-
mas de cooperacidn, ya sea a través
de las oportunidades que generan los
conflictos entre terceros.

Algunos elementos testimonian esta
condicién politica decreciente como
el hecho de que la Argentina no cuen-
ta con al menos un atributo internacio-
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| ' na carga crucial que
portan los paises

periféricos es la de disponer
de recursos muy limitados
para ejercer capacidad de
presion politica y capacidad
de negociacion diplomética.
Al mismo tiempo, las
instituciones internacionales
poderosas no son funcionales
a los objetivos e intereses de
los paises periféricos, los
cuales en los Gltimos tiempos
tienden a sospechar de
la lealtad juridica y
ética de estos actores

nalmente diferenciador (econdmico,
militar, demografico, etc.). La ausen-
cia de un atributo implica la imposi-
bilidad de configurar un poder de
impacto o de repercusién mundial o
regional, no s6lo en la esfera de las
relaciones interestatales sino también
en la de las relaciones transnacionales
de cualquier indole. Un segundo ele-
mento que sella la condicién politica
decreciente es que el actor estatal
argentino carece de capacidades im-
portantes como tal para, entre otras
cosas, obtener resultados satisfacto-
rios en muchas de las negociaciones
diploméaticas que lleva a cabo. Por
ultimo, también merece sefalarse, en
términos waltzeanos, la disfuncionalidad
de la Argentina en el sistema interna-
cional por no tener rol alguno en lo
que son los principales posicionamientos
0 areas tematicas de este sistema (Waltz,
1988). Estos tres elementos en cues-
tion y tal vez otros mas, transforman
a la Argentina en un pais estratégica-
mente irrelevante.

Otro condicionante a tener en cuenta
es la indefensiéon internacional en la
que se encuentra la Argentina. Tanto

la politica mundial como la desigual-
dad estructural son dos ejes concep-
tuales sobre los que giran las relacio-
nes internacionales y sobre los cuales
se procesan los condicionantes mas
fuertes a los que estan sometidos los
paises periféricos. Por un lado, nume-
rosos temas de lo que es la politica
mundial excluyen per se a paises como
la Argentina. De estos temas es funda-
mental considerar los que se refieren
a los mecanismos politicos que ponen
a la Argentina en una situacién de
indefension internacional.

Uno de ellos es el que esta vincula-
do al nivel de toma de decisiones
mundiales. Es importante percibir que
la Argentina no forma parte de este
nivel de toma de decisiones en ningu-
na de sus dimensiones o cuestiones
aunque a veces asi lo creyera, y tampo-
CcO puede tener aspiraciones en esta
direccion, tanto desde el punto de vis-
ta realista como desde el punto de
vista del estructuralismo. De manera
que aqui la autopercepcioén internacio-
nal juega un papel preferencial para
que el pais asimile un sentido de ubi-
cacion ajeno al nivel de toma de deci-
siones mundiales y por lo tanto ex-
puesto a una absoluta indefension, no
solo porque no puede decidir sino tam-
bién porque ni siquiera puede influir.

También, el tema a considerar como
mecanismo politico a través del cual
la Argentina esta en indefension, es el
que se relaciona con el control de las
asimetrias internacionales. Una carga
crucial que portan los paises periféricos
es la de disponer de recursos muy li-
mitados para ejercer capacidad de
presién politica y capacidad de nego-
ciacion diplomatica. Al mismo tiem-
po, las instituciones internacionales
poderosas no son funcionales a los
objetivos e intereses de los paises
periféricos, los cuales en los ultimos
tiempos tienden a sospechar de la lealtad
juridica y ética de estos actores (Pe-
fias,1997. Halliday,1997). En una pro-



porcién importante, tanto la escasez
de recursos inteligentes como la hi-
bridez de las instituciones internacio-
nales han contribuido a reforzar la
dependencia politica de los paises
periféricos junto a las dependencias
militar, econémica y tecnoldgica. En
este sentido la Argentina no ha sido
la excepcidon, contrariamente a lo que
algunos estudiosos suelen sostener en
torno a las bondades de las institucio-
nes internacionales.

Por otro lado, el eje conceptual de
la desigualdad estructural es todo un
emblema que referencia cualquier grado
de indefensioén por el que pueda estar
atravesando un pais como la Argenti-
na. Sin duda que en este eje se mode-
la el creciente abismo entre el Nortey
el Sur a través de una renovacion sis-
tematica de la dicotomia centro-peri-
feriay de la oposicion desarrollo-sub-
desarrollo. Con respecto a la dicoto-
mia centro-periferia, hay dos aspec-
tos que en los ultimos tiempos han
caracterizado bastante la cuestion de
la desigualdad estructural. Uno es la
doble devaluacioén a la que viene siendo
sometido el actor estatal periférico,
ya que ademas de soportar el constre-
fiimiento de su estructura e influen-
cia que es comun a todas las unidades
politicas del mundo ante nuevos ac-
tores y nuevas esferas de autoridad,
también debe remontar la desventaja
de contar con un Estado débil
(Krasner,1989). Otro aspecto, relacio-
nado con lo anterior, es lo poco que
puede hacer el actor estatal periférico
ante lo que Samir Amin (1997) deno-
mina los “cinco monopolios” que
dominan al mundo: la produccién
tecnoloégica; el acceso a los recursos
naturales; la gestion sobre los flujos
financieros; el control de los medios
de comunicacion; y la disponibilidad
de armas de destruccion masiva.

La oposicion desarrollo-subdesarrollo
no sélo ha estado planteando un acre-
centamiento de las relaciones conflic-

tivas entre el Norte y el Sur por todos
conocido, sino también ha estado pro-
vocando una alteracidn de la agenda
mundial. Por un lado, las sociedades
desarrolladas perciben amenazas o
fuentes de riesgo provenientes del Sur
hasta el punto de rechazar hipd6tesis
de interaccién e integracién por mo-
tivos de seguridad (Kennedy,1993). Al
mismo tiempo, cada vez son mas los
paises periféricos que pierden valor
politico en la arena internacional, lo
cual -como es el caso de muchos de
los pertenecientes al Africa negra- les
significa no ser tenidos en cuenta ni
siquiera por razones humanitarias. En
verdad, la globalizacién econémico-
financiera y las amenazas a la seguri-

escubrir la indefension

de la Argentina es un
modo de reivindicar dos de
los postulados originales de
la teoria de la autonomia:
desideologizar las relaciones
internacionales y
reconocer el caracter
estructural de la
dependencia.

dad han reforzado la polarizacién entre
las sociedades desarrolladas y las so-
ciedades de menor desarrollo.

Los registros de la politica mundial
como los de la desigualdad estructu-
ral deben ser considerados bésicos en
el punto de partida de la determina-
cion de la politica exterior de la Ar-
gentina periférica. Los registros de la
indefension internacional son objeti-
VOS y muy invariantes, y por lo tanto
es indispensable la consideracion de
los mismos aunque revelen altos gra-
dos de injusticia e incomprension
mundiales. Como registros de la reali-
dad estan expuestos a motivaciones
ideoldgicas, psicolégicas y sociologi-
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cas propias de la politica doméstica
del pais. Por ello, es crucial aislarlos
para que no sean funcionales a discor-
dias, tensiones y conflictos con acto-
res similares en beneficio de terceros
interesados en la divisién y confron-
tacién entre Estados periféricos.
Descubrir la indefension de la Ar-
gentina es un modo de reivindicar dos
de los postulados originales de la teo-
ria de la autonomia: desideologizar
las relaciones internacionales y reco-
nocer el caracter estructural de la

no de los aspectos mas

traumaticos de la evolu-
cion y actualidad de la politi-
ca exterior argentina es su
relacion con el cambio exter-
no. Sobre todo cuando el pais
presenta agendas de crisis, a
veces acentuadas por situa-
ciones internacionales desfa-
vorables, o bien cuando las
transformaciones del contexto
externo encuentran a una
Argentina hibrida en sus
instituciones democra-
ticas, régimen eco-
némico y dinamica
cultural.

dependencia. Sin embargo esto no es
suficiente. Ademas de descubrir la
indefension internacional del pais, es
clave compulsar la magnitud de esta
indefensiéon. Sobre todo para evitar el
lugar comudn del estructuralismo o
radicalismo internacional que analiza
las contrariedades y adversidades con
pesimismo e irreversibilidad politica
y diploméatica (Wallerstein,1999). Para
evitar esto es posible sostener la aspi-
racion fundamental de la teoria de la
autonomia: reducir la dependencia

politica. Detectar la magnitud de la
indefension internacional es una for-
ma de vincular, efectivamente, la au-
tonomia politica a las dependencias
econdmica, tecnolégica y militar tan-
to como para manejarlas, controlarlas
o al menos seguirlas de cerca con el
fin de frustrar una mayor profundizacién
de las mismas.

El tercero y ultimo de los condi-
cionantes de la politica exterior ar-
gentina a considerar es el factor cam-
bio. Sea cual fuere la contingencia
de la Argentina, es sabido que el cambio
incide directa o indirectamente so-
bre ella, a veces para agravar una
situacion internacional que venia siendo
comprometida para el pais, otras ve-
ces para complicar factores domésti-
cos vinculados a escenarios mundia-
les o regionales. Es fundamental el
siguiente interrogante: ;qué se pue-
de hacer -por ejemplo- ante el cam-
bio que se da en el contexto externo
cuando la légica estructural estable-
ce enormes desventajas para un pais
como la Argentina y cuando este pais
no tiene poder para sostener politi-
cas de poder?

Precisamente, uno de los aspectos
mas traumaticos de la evolucién y
actualidad de la politica exterior ar-
gentina es su relacién con el cambio
externo. Sobre todo cuando el pais
presenta agendas de crisis, a veces acen-
tuadas por situaciones internaciona-
les desfavorables, o bien cuando las
transformaciones del contexto exter-
no encuentran a una Argentina hibrida
en sus instituciones democréticas, ré-
gimen econdmico y dinamica cultu-
ral. Es sabido que el impacto del cam-
bio contextual vulnera al pais, aun-
que desde la politica gubernamental
se crea -como suele suceder- que la
indiferencia o el desconocimiento de
este impacto es suficiente para que-
brar todo parentesco con ese cambio.
Como el cambio externo es ineludi-
ble, a pesar de que pueda ser no de-



seado o imprevisto, la politica exte-
rior estda movida a asumir una estricta
relacion con este cambio. Méas aun,
este cambio externo -como la mayor
parte de las modificaciones que se dan
en el mundo- puede ser el resultado
de hechos propios de la légica del
poder o de hechos propios de la 16gi-
ca estructural, sobre los cuales la Ar-
gentina seguramente no tiene nada
que ver pero que de alguna manera la
involucran o la comprometen.

Por ello, no son los tiempos en los
que era posible la vocacién autono-
mista gracias a la generosidad de que
disponia la Argentina. Eran épocas en
las que la aspiracion autonomista no
podia ser desdibujada por lo que pa-
saba en el mundo. Ahora la relacion
del pais con el cambio externo es otra.
Mas que la aspiraciéon autonomista es
posible la respuesta autonomizante.
Mas que la idea de ir a buscar el cam-
bio o de afrontarlo sin reservas como
era en el pasado, vale la idea de repli-
car el cambio. Lo que cuenta es desco-
nectar al Estado de las modificaciones
contextuales cuando estas modifica-
ciones contrarian sus intereses. O bien
lo que cuenta es aprovechar los cam-
bios que eventualmente puedan favo-
recer las estrategias politicas del pais.
El criterio para discernir no es otro
que el que se inspira en la leccion
tedrica de la autonomia heterodoxa.

Es mucho mas factible
construir la autonomia
politica que creer que €s
inherente e incontras-
table a la condicion
argentina.

Es decir, en que la articulacion de esta
autonomia, tanto con la racionalidad
técnica propia de los medios diploma-
ticos como con la racionalidad politi-
ca del pragmatismo, no es otra cosa

mas que comprender el poder del
hegemdén y de los paises centrales,
conservar un vinculo desaprensivo en
torno a todos los actores internacio-
nales y sostener acciones orientadas
hacia el desarrollo de la sociedad y
economia nacionales.

IV.3. Construir autonomia
politica

La aspiracion tedrica de disminuir
la dependencia politica de la Argenti-
na tuvo una gran base explicativa durante
la Guerra Fria por la forma en que la
convergencia de las dimensiones eco-
ndédmica y militar conspiraba contra las
posibilidades de sostener objetivos y
préacticas autonomistas. Sobre todo para
llevar a cabo los elementos que im-
pulsaba la autonomia heterodoxa, como
por ejemplo el de procesar politicas
convenientes destinadas al desarrollo
nacional y el de decidir politicas inde-
pendientes de lo que esperaban pai-
ses centrales, socios o aliados. El con-
tenido que se le queria asignar a los
objetivos y practicas autonomistas era
un contenido que partia de una con-
dicion positiva como era la de una
Argentina generosa en recursos, capa-
cidades y estructuras de distinto tipo.
Sin embargo, en una medida conside-
rable, parte de estos recursos, capaci-
dades y estructuras que le otorgaban
a la Argentina cierto valor internacio-
nal, han desaparecido o permanecen
depreciados.

Las dificultades para sellar un mar-
co autonomista que induzca a una
incondicionalidad heterodoxa, empu-
jan a adoptar un supuesto flexible,
dindmico y abierto como el de enhe-
brar un marco autonomizante, que no
es otra cosa que sustituir objetivos
por actitudes y practicas por conduc-
tas, con el afan de hacer efectiva la
autonomia politica de acuerdo a las
situaciones reales por las que atravie-
sa la Argentina. En esta época tan
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particular y turbulenta es mucho mas
accesible disponer de actitudes cohe-
rentes que conservar objetivos inc6lu-
mes, como asi también es menos esca-
broso sorprender con conductas crei-
bles que sostener rutinariamente prac-
ticas acordes a los objetivos.

Esto quiere decir que es mucho mas
factible construir la autonomia politi-
ca que creer -como otrora- que es in-
herente e incontrastable a la condi-

Entre las oportunidades
internacionales que son
objetivas y los deseos del
hacedor que son subjetivos, la
mediacion teorica desempefia
un papel para nada
desdefiable a la hora
de procesar un marco
de politica exterior

cion argentina. El marco autonomizante,
y por lo tanto las actitudes y conduc-
tas en consecuencia, se basa en que la
matriz decisional de la politica exte-
rior privilegie problemas, necesidades
y proyectos de la Argentina en torno
a lo que son sus situaciones reales,
intereses nacionales y aspectos especi-
ficos que la diferencian de otros pai-
ses, tanto en lo que ha sido su historia
como lo que es su actualidad.

Sobre esta posibilidad cabe intro-
ducir una distincién importante. La
conviccion de impulsar actitudes y
conductas autonomizantes no puede
confundirse con politicas de autoaisla-
miento internacional o de indiferen-
cia hacia paises vecinos o similares.
Tampoco la conviccidn puede reducir-
se a expensas de la sobrevaloracién
del pragmatismo, que en materia de
politica internacional es un recurso
demasiado tentador. No obstante, para
definir estrategias internacionales y

manejar las relaciones externas, no habria
actitudes y conductas autonomizantes
sin una racionalidad técnica de los me-
dios diplomaticos (por ejemplo, la ne-
gociacién), como tampoco habria acti-
tudes y conductas de este caracter sin
unaracionalidad politica del pragmatismo.
En este sentido, lo que no puede ser
obviado es que el marco autonomizante
cobra valor en funcidn de la especifici-
dad que tienen los intereses del actor
estatal argentino.

Para ello, la teoria de la autonomia
viene sosteniendo una cuestion que
actualmente adquiere una trascendencia
significativa: la necesidad de dominar
el proceso de toma de decisiones de
la politica exterior. En estos momen-
tos es hipotetizable que no hay posi-
bilidad cierta de sostener actitudes
autonomizantes y menos aun conduc-
tas de este tenor, sin un control del
aparato decisional de la politica exte-
rior. La consecuencia mas observable
de este control seria la de evitar que
las crisis de politica doméstica aumenten
la fragilidad del pais en perspectiva
internacional. Por lo tanto, el control
del aparato decisional de la politica
exterior supone el anclaje en el mis-
mo de la “politica democratica”, para
de este modo asegurar la cohesion socio-
institucional de la Argentina. Caso
contrario, tanto la l6gica del poder
como la légica estructural, que en ambos
casos la experiencia histdrica puede
demostrar en abundancia, obstaculi-
zaran la construccién de lo que pre-
tende ser una autonomia politica para
el pais.

V. A modo de cierre

Sin duda alguna, una de las caras
mas afligente de la crisis argentina es
su politica exterior. Las contramarchas
y los desaciertos que suelen sacudir la
rutina de esta politica no son mas que
un déficit de concepcidn sobre la presen-
cia de la Argentina en el mundo y



sobre lo que debe hacer en este mun-
do. Por supuesto que este déficit se
inscribe en las desventuras por las que
pasa regularmente el pais en distintas
cuestiones. El derrotero nacional de
las relaciones de poder y de las rela-
ciones de produccién ha puesto en
evidencia el colapso de las clases diri-
gentes y el abismo de su renovacion.
Tal vez el ejemplo mas claro de este
colapso -por estructural y al mismo
tiempo ideoldgico- es el deterioro
educacional que atraviesa a toda la
Argentina. Sobre todo porque perpe-
tla la segmentacion cultural en la
sociedad, después de que la distribu-
cién de los saberes y la integracién
social hayan sido uno de los simbolos
incuestionables del pais.

Cada ambito tiene sus responsabi-
lidades y sus compromisos. Los estu-
diantes y los estudiosos de las relacio-
nes internacionales no tienen que ver,
directamente, con la formulacion e
implementacion de la politica exter-
na del pais. Obviamente no son los
hacedores de las relaciones exteriores
en la esfera politica ni en la burocra-
tica. Sin embargo, estudiantes y estu-
diosos son conscientes de que no hay
politica exterior confiable, estable y
coherente sin lecturas y andlisis desde
la teoria. Lejos del debate sobre las
interconexiones entre el ambito poli-
tico y el ambito académico, vale te-
ner en cuenta que entre las oportuni-
dades internacionales que son objeti-
vas y los deseos del hacedor que son
subjetivos, la mediacion tedrica des-
empefia un papel para nada desdefia-
ble a la hora de procesar un marco de
politica exterior.

En materia internacional -al igual
que en otras materias- la Argentina
suele estar atada a un golpe de opi-
nion sobre la realidad inmediata mas
que a los fundamentos que vienen de
su historiay que la ponen en perspec-
tiva mundial. Esta hip&tesis presagia
escenarios conocidos. En cambio una

Argentina sostenida sobre los funda-
mentos relacionados con su ubicacion
en el mundo, de cdmo este mundo la
percibe y hacia dénde puede ir, es
diferente. Fundamentos para que las
creencias politicas sobre la Argentina
internacional no eludan moldes mun-
diales, como tampoco para que estos
moldes decidan por el pais lo que en
algunas dimensiones el pais todavia
puede decidir por si mismo. Pero los
supuestos tedricos para determinar un
marco de politica exterior no son su-
ficientes, y en el caso de los paises del
Norte esto es muy sabido, prueba de
ello es la importante produccién aca-
démica a partir de estos supuestos.
Demas estéa sefnalar las diferencias sig-
nificativas de cobertura universitaria
y profesional entre las sociedades de-
sarrolladas y de menor desarrollo. No
obstante, desde el paradigma perifé-
rico es posible ir en busca de una pro-
duccién que le dé sustento al marco
de politica exterior.

Siempre es un avance tratar y estu-
diar temas y problemas de las relacio-
nes exteriores de la Argentina. Es im-
portante tener respuestas a los mu-
chos interrogantes que plantean las
cada vez mas numerosas cuestiones
que, directa e indirectamente, afec-
tan la vida internacional del pais. Pero
es mas importante todavia posicionar
los temas, problemas y respuestas a
partir de una concepcién de politica
exterior, como oposicion al caracter
reactivo que acostumbra tener esta
politica. En este orden, la leccion te6-
rica de la autonomia es una alternati-
va factible para la Argentina del pre-
sente. Es una posibilidad cierta para
mejorar la lectura de lo que pasa en el
mundo, no s6lo en beneficio de la
percepcion de este mundo sino tam-
bién de la autopercepcion del pais como
actor internacional. Es una posibili-
dad cierta, asimismo, para que los
estudios y propuestas sobre las estra-
tegias internacionales de la Argentina
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sean funcionales a un propésito fun-
damental: eliminar los niveles defec-
tuosos por los que a menudo pasa la
politica exterior, los cuales -en defini-
tiva- son los que hipotecan la suerte
de la autonomia del pais.
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