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URIEL ERLICH

1 INTRODUCCION

En palabras del reconocido historiador inglés, Eric Hobsbawn,
el afio 1989 marco el “final del siglo XX corto” (HOBSBAWM, 2001).
En cuanto a la Cuestion Malvinas, fue el ano en el que se restable-
cieron las relaciones bilaterales entre Argentina y el Reino Unido,
tras el conflicto bélico de 1982.

Nos proponemos abordar la politica exterior argentina en la
Cuestion de las Islas Malvinas en el periodo 1989-2019: los treinta
anos que han transcurrido a partir del restablecimiento de rela-
ciones bilaterales entre Argentina y Reino Unido en 1989, tras el
conflicto bélico de 1982. Para realizar este recorrido, partiremos
de las perspectivas, diagnoésticos y objetivos de los decisores de
politica de los distintos gobiernos, abordando el desarrollo de la
Cuestion Malvinas en sus distintos contextos historicos, con sus
cambios y continuidades.

La Cuestion de las Islas Malvinas, segun Naciones Unidas, es
uno de los ultimos diecisiete casos de colonialismo (Territorios
No Autébnomos/ Non-self~governing territories) reconocidos en el
mundo que se encuentran bajo tratamiento del “Comité de los
24":!' se trata de uno de los ultimos casos que por mandato de
dicho organismo deben ser objeto de descolonizacion. En cuanto
al Reino Unido, diez de estos diecisiete casos aun vigentes (alrede-
dor del 60%) se encuentran bajo su dominio.

La Cuestion de las Islas Malvinas es el diferendo de soberania
entre Argentina y el Reino Unido por las Islas Malvinas, Sandwich
del Sur, Georgias del Sur y los espacios maritimos circundantes,
tal como lo entienden las Naciones Unidas desde el ano 1965, a
partir de la Resolucion 2065 (XX), la cual reconoce dos partes de
la disputa, Argentina y Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del
Norte, y las llama a negociar a fin de encontrar una solucion paci-
fica a la disputa de soberania.

Desde el inicio de la ocupacion britanica por la fuerza de las
Islas Malvinas, en enero de 1833, este caso de colonialismo se

1 Sunombre completo es “Comité Especial encargado de examinar la situacion
con respecto a la aplicacion de la Declaracion sobre la concesion de la
independencia a los paises y pueblos coloniales”.
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vincula con la region. A pocos meses de la ocupacion, el gobierno
de Bolivia envid un oficio al gobierno argentino sobre la ocupa-
cion de las Islas Malvinas, del que resulta interesante retomar un
fragmento:

[...] Este suceso desagradable ha causado en
el gobierno de Bolivia los sentimientos de des-
consuelo que antes de ahora experimento al
ver que intereses mal entendidos frustraron el
grandioso proyecto del Congreso de Panama.
La hermandad habria dado a las naciones de
América toda la respetabilidad necesaria pa-
ra que las naciones europeas se abstuvieran
de emprender agresiones desconocidas por el
derecho internacional, para repelerlas con vi-
gor en el caso de que se avanzase con medias
violentas. La ocupacion de la Soledad, sin
alegar titulo alguno y sin otro apoyo que el
abuso de la prepotencia, ha sido, en extremo
sensible al gobierno de Bolivia, que respetan-
do sobremanera los derechos de toda nacion,
quisiera que de todas ellas se desterraran las
vias de puro hecho, tan contrarias a la razon
y las luces del siglo En violacion tan mani-
fiesta del derecho de gentes hay que consi-
derar no so6lo el ultraje hecho a la Republica
Argentina sino también el desprecio que en-
vuelve hacia las demas naciones americanas
[...] la conducta del Gabinete Britanico en las
Malvinas, aunque sea perjudicial al gobier-
no que se siente despojado de su posesion,
es ofensivo y demasiado injurioso a todas
las republicas americanas, y, a juicio del go-
bierno de Bolivia, es un asunto altamente
continental. (Oficio del Dr. Mariano Enrique
Calvo, Min. De Relaciones Exteriores del
Gobierno de Bolivia, enviado al Dr. Manuel
Garcia, Ministro de Relaciones Exteriores de
Argentina, 14 de junio de 1833).

El oficio enviado presenta, al menos, dos elementos a destacar:
por un lado, la critica a la Argentina por no haber participado del
Congreso de Panama en 1826, que hubiera contribuido a que las
naciones europedas se abstuvieran de emprender agresiones descono-
cidas por el derecho internacional. Por el otro, el apoyo de Bolivia al
legitimo reclamo argentino, desde el mismo inicio del conflicto en
1833, asunto que es considerado altamente continental.
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Entendemos el colonialismo como la doctrina y la practica
institucional y politica de la colonizacion. Siguiendo a Bobbio,
Matteucciy Pasquino (1991, p. 238), se trata del “proceso de expan-
sion y de conquista de colonias, la sumision por medio del uso de
la fuerza o de la superioridad econémica de territorios habitados
por poblaciones distintas de las de la potencia colonial”. Se trata
de la organizacion de sistemas de dominio.

La particularidad del caso de las Islas Malvinas es que la coloni-
zacion no se produjo “sobre una poblacion distinta de la potencia
colonial”. La politica britanica del siglo XIX se centro en poblar las
Islas Malvinas mediante ciudadanos de los pueblos periféricos de
Gran Bretafia, aplicando desde entonces un estricto control pobla-
cional y de posesion de tierras. La ocupacion de las islas en 1833
se enmarco en “la politica imperialista de las potencias europeas
durante el siglo XIX en América, Asia y Africa” (ERLICH, 2015, p. 36).

Desde la ocupacion de las Islas, en enero de 1834, a un ano del
desembarco britanico y tras siete meses sin responder la protesta
del ministro argentino, Manuel Moreno, €l secretario de negocios
extranjeros de Gran Bretana, lord Palmerston, respondié que espe-
raba que el gobierno de las Provincias Unidas se diera por satis-
fecho y dejara de discutir los derechos soberanos de Su Majestad
sobre las islas. “En adelante, la contrasefia en el Foreign Office fue
no responder a las reclamaciones argentinas sino con una negati-
va canés de reiniciar la discusion” (GROUSSAC, 1982, s/p.), lo cual
se mantuvo hasta el ano 1965.

El 16 de diciembre de 1965 la Asamblea General de las Naciones
Unidas aprobd la Resolucion 2065 (XX), y dio inicio a un periodo
de negociaciones bilaterales. Dicha resolucion:

1. Invita a los Gobiernos de la Argentina y del
Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del
Norte a proseguir sin demora las negocia-
ciones recomendadas por el Comité Especial
encargado de examinar la situacion con res-
pecto a la aplicacion de la Declaracion sobre
la concesion de la independencia a los paises
y pueblos coloniales a fin de encontrar una
solucion pacifica al problema, teniendo de-
bidamente en cuenta las disposiciones y los

objetivos de la Carta de las Naciones Unidas
y de la resolucion 1514 (XV) de la Asamblea

230 | TensOes Munbiais, FORTALEZA, v. 14, N. 27, p. 227-251, 2018



RELECTURAS DE MALVINAS Y LA POLITICA EXTERIOR ARGENTINA (1989-2019)

General, asi como los intereses de la pobla-
cion de las Islas Malvinas (Falkland Islands);

2. Pide a ambos Gobiernos que informen al
Comité Especial y a la Asamblea General, en el
vigésimo primer periodo de sesiones, sobre €l
resultado de las negociaciones. (NU, 1965, s/p.).

Entre 1965y 1982, en el contexto del proceso de descoloniza-
cion y a partir de la Resolucion 2065 (XX) se inicid un proceso de
negociaciones entre Argentina y el Reino Unido sobre la sobera-
nia de las Islas Malvinas y sobre diversos asuntos practicos. Las
negociaciones sobre asuntos practicos dieron como resultado los
Acuerdos de Comunicaciones de 1971-1972; las negociaciones
sobre la soberania incluyeron borradores de propuestas de solu-
cion del diferendo que no lograron concretarse (en 1974, 1980,
1981), y se mantuvieron, con intermitencias, hasta el conflicto
bélico del ano 1982.2

Tras el conflicto bélico, el Reino Unido decidid no volver a
sentarse a dialogar sobre la soberania de las Islas Malvinas, desco-
nociendo mas de doscientas resoluciones de organismos regiona-
les e internacionales que llaman a las partes a retomar las nego-
ciaciones para encontrar, por la via pacifica, una solucion definiti-
va a la disputa de soberania.

Entre 1983y 1989 no hubo relaciones bilaterales formales entre
Argentina y el Reino Unido, fue un periodo de distancia. Argentina
proponia restablecer las relaciones bilaterales, incluyendo la sobe-
rania de las Islas Malvinas como parte de la agenda. La renuencia
britanica a ello, imposibilitd su concrecion.

Para la Argentina, €l logro fundamental de este periodo fueron
las Resoluciones anuales de la Asamblea General de Naciones
Unidas, que convocaban a las partes, afno tras afio, a retomar las
negociaciones por la soberania: el diferendo continuaba vigente,
y pendiente de resolucion. En esta etapa se sentaron también las
bases de lo que luego fueron los Acuerdos de Madrid y el resta-
blecimiento de relaciones bilaterales, bajo el siguiente gobierno
argentino.

2 Para un mayor desarrollo del periodo, ver Erlich (2015).
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2 EL PENDULO: 1989-2019

La politica exterior argentina sobre las Islas Malvinas presenta
un movimiento pendular entre dos principales posiciones (ERLICH,
2015):* una de ellas plantea que la discusion sobre la soberania de
las Islas Malvinas debe ser parte central de la agenda con el Reino
Unido desde el inicio de las negociaciones que puedan entablarse
entre ambos paises. La otra, propone una politica que si bien no es
opuesta, parte de un diagnostico diferente: en tanto no es posible
obligar al Reino Unido a discutir la soberania, se debe cooperar
sobre otros asuntos practicos (recursos pesqueros, hidrocarburos,
comunicaciones, etc.) como modo de iniciar un camino de enten-
dimientos que se espera que contribuya, en un mediano plazo, a
abordar la discusion de fondo por la soberania.

Dicho movimiento de la politica en la Cuestion Malvinas, a
su vez, es acompasado por el movimiento pendular de la politi-
ca exterior:* aquellos gobiernos argentinos que han centrado su
politica exterior en un acercamiento hacia los paises de América
Latina (o tuvieron al menos a la region como uno de los ejes prin-
cipales de su politica), la soberania de las Islas Malvinas ha sido un
eje que los decisores de politica comprendieron que debia formar
parte de las negociaciones con el Reino Unido; aquellos gobiernos
que se enfocaron en el acercamiento directo a los paises centra-
les del sistema internacional (Estados Unidos, Europa), la politica
exterior sobre las Islas Malvinas tuvo como centro la cooperacion
en diversos asuntos practicos, dejando de lado -aunque sin renun-
ciar-, la disputa de soberania.

El movimiento pendular de la politica sobre Malvinas acompa-
no (y aun acompana), el movimiento pendular de la politica exte-
rior. Si la politica exterior oscila entre los gobiernos que tienen
entre sus ejes centrales a América Latina y aquellos que centran

3 Abordaremos el periodo 1989-2019, si bien el movimiento pendular de la
politica exterior sobre Malvinas puede rastrearse desde 1983, tras el fin del
conflicto bélico y la vuelta a la democracia en Argentina.

4 Encontramos esta informacion en una publicacion inédita de F. Nigra, que
se llama Malvinas: alineamiento o integracion (1973 y 2015) — una mirada desde
la historia y la inteligencia artificial, disponible en Pensar Malvinas desde la
Universidad.
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su politica exterior en el “alineamiento” con los paises centrales,
el péndulo de la politica sobre Malvinas oscila, de forma acompa-
sada, segun la inclusion, o no, de la cuestion de la soberania como
parte de la agenda propuesta con el Reino Unido.

2.1 LA POLITICA DE ACERCAMIENTO (1989-2003)

“La formula es: soberania al final y no al prin-
cipio; cooperacion al principio y no al final,
no supeditada a la soberania. Y paraguas
mientras tanto. Esa fue la formula. Y esa fue
la decision que se tomd” (Andrés Cisneros, vi-
ce-canciller de Argentina durante la década
de 1990).°

El ano 1989 marco un cambio de rumbo de la politica exterior,
y de la politica sobre Malvinas. En la Argentina, inicié6 un nuevo
gobierno, presidido por Carlos Menem, quien asumio tras la reali-
zacion de elecciones presidenciales anticipadas. El contexto inter-
nacional estaba caracterizado por la caida del muro de Berlin y el
fin de la Guerra Fria.
En palabras de Fernando Petrella, vice-canciller de Argentina
entre 1992 y 1996:
Menem tenia como prioridad restablecer las
relaciones diplomaticas con el Reino Unido
por lo que significaba el Reino Unido en la
alianza occidental. La politica hay que ver-
la globalmente (...) cuando cae el muro de
Berlin lo tnico que queda es la constelacion
occidental. No habia algo para discutir, no ha-

bia no alineados: o0 sos amigo de estos tipos o
te vas a un pozo ciego. (ERLICH, 2015, p. 118).

Estos tipos eran, principalmente, Estados Unidos y el Reino
Unido. La politica exterior argentina durante la administracion del
canciller Guido Di Tella tuvo un fuerte alineamiento hacia estos
paises. Tal como explica Merke (2010, p. 39): “En €l 90 el tema domi-
nante fue la hegemonia norteamericana, el ascenso de un capita-
lismo mas globalizado y la institucionalizacion de amplios sectores

5 Cf. Erlich (2015).
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de la politica internacional”. En el nuevo escenario internacional el
Reino Unido era un actor prestigioso, y su estrecha relacion con los
Estados Unidos lo fortalecia. Restablecer las relaciones diplomati-
cas con el Reino Unido era para la Argentina una prioridad.

En cuanto a la Cuestion Malvinas, a partir de 1989 se llevo
adelante una politica de acercamiento, tal como ha sido definida
por los propios decisores de politica. El giro en la politica exte-
rior argentina hacia los paises centrales fue acompanado por una
redefinicion de la perspectiva sobre Malvinas.

;Cudles fueron en esta etapa los objetivos de la politica exte-
rior argentina sobre Malvinas? Por un lado, la cooperacion con el
Reino Unido, y con los islenos, era un objetivo central. Por el otro,
se mantenia formalmente el reclamo legal por la soberania, si bien
quedaba a un costado de la agenda politica bilateral; a su vez,
Argentina procurd obtener el apoyo de aquellos paises y organis-
mos que se pronunciaran a favor del reinicio de las negociaciones
sobre la soberania.

Las relaciones bilaterales se restablecieron finalmente a partir
de los Acuerdos de Madrid (1989-1990), bajo formula del para-
guas de soberania. El mecanismo fue copiado de la formula que
Argentina habia llevado al Tratado Antartico:® el paraguas de sobe-
rania significaba que cualquier entendimiento o acuerdo que se
estableciera sobre diversos asuntos practicos, no implicaba ningu-
na modificacion en las respectivas posiciones de soberania de la
Argentina y del Reino Unido, sobre las Islas Malvinas.

El paraguas de soberania fue, por un lado, el mecanismo que
permiti6 llevar adelante diversas negociaciones bilaterales dejan-
do a un costado la cuestion de la soberania. Por otro, de forma
implicita, significaba que el Reino Unido reconocia la vigencia de
la disputa, y por ello “el paraguas”.

En cuanto a los islenos, la politica fue llevada adelante directa-
mente por el entonces canciller Guido Di Tella. En la reunion del
Comité de Descolonizacion del 14 de julio de 1993 Di Tella hacia
referencia al peso de las opiniones de los islefios, y su impacto en
la posicion britanica:

6 Fue también utilizada la formula en los acuerdos entre Argentina y Reino
Unido sobre las Islas Malvinas en 1971/72.
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[...] el establecimiento de vinculos directos
con los islenos (es decir, oficiosos e informa-
les sin el intermediario britanico) ha pasado a
ser un punto central de nuestra politica sobre
el tema (...) Sus opiniones tienen una influen-
cia fundamental sobre la posiciéon britanica
(PETRELLA, s.f., p. 6).

La politica de acercamiento se centrd en el establecimiento
de diversos entendimientos: se firmaron en esta etapa cuarenta y
siete entendimientos bilaterales entre Argentina y el Reino Unido,
de los cuales alrededor de un tercio, diecisiete, fueron sobre las
Islas Malvinas. Entre los mas importantes se encuentra el de
Conservacion de Recursos Pesqueros (1990), el de Cooperacion
sobre Actividades Costa Afuera en el Atlantico Sudoccidental
(1995) - principalmente referido a hidrocarburos - y el de
Comunicaciones (1999).

Los entendimientos resultaron problematicos desde el inicio.
Principalmente, aquellos vinculados a cuestiones economicas: el
de recursos pesqueros y el de hidrocarburos.

Si el espiritu de los entendimientos era para la Argentina acer-
car a las partes y promover, en un mediano plazo, una eventual
negociacion por la soberania de las Islas Malvinas, el Reino Unido
utiliz6 los entendimientos como un modo de legitimar el status quo
y su posicion en el Atlantico Sur, promoviendo numerosas accio-
nes unilaterales tendientes a ello.

En cuanto a los recursos pesqueros, previo a la Declaracion
Conjunta sobre Conservacion de Recursos Pesqueros de 1990,
aunque también luego de la misma, se produjeron actos unilatera-
les britanicos que:

[...] incluyeron el establecimiento de preten-
didas jurisdicciones maritimas alrededor de
las Islas Malvinas en 1986 y 1990, y alrededor
de las Islas Georgias del Sur y Sandwich del
Sur en 1993, la venta de licencias de pesca
desde 1987, el levantamiento unilateral en
1994 de la prohibicion total temporaria de
pesca estipulada en el area descripta en el
Anexo de la Declaracion Conjunta del 28 de

noviembre de 1990 y en el area al Oeste de
aquélla (ARGENTINA, s.f.,, s/p.).
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En cuanto a los hidrocarburos, desde el mismo momento de la
firma del entendimiento ambas cancillerias emitieron comunica-
dos divergentes sobre el area del acuerdo y el sentido del mismo
(ERLICH, 2015). Segun expresaba el comunicado argentino, el
entendimiento ofreceria oportunidades comerciales a empresas
argentinas y a contribuir con la prosperidad econdmica del pais,
en particular, de la region patagénica; Argentina se beneficiaria
de las actividades que se llevasen a cabo en areas sujetas a la
disputa de soberania; el entendimiento y su implementacion no
implicaban ni podian ser interpretados como una aceptacion del
pretendido derecho britanico a convocar a una licitacion para el
desarrollo de hidrocarburos en las areas maritimas circundantes a
las islas. Segun el Comunicado del Reino Unido, el entendimien-
to alentaba una unilateral e inmediata apertura de licitaciones
para que grandes empresas exploraran las costas malvinenses en
busca de petroleo y gas. Si lo acordado iba a permitir la explora-
cion conjunta de ambos paises de un area definida alrededor de
las islas, apenas firmado el entendimiento empez0 la actividad sin
la participacion argentina. Asimismo, los britanicos interpretaron
que la cooperacion se daria en un area de 21.000 km?, y se reserva-
ba para su uso exclusivo otra de alrededor de 410.000 km?.

En cuanto a los vuelos, el entendimiento de julio de 1999, esta-
blecid un vuelo regular semanal, entre las islas y el continente,
operado por la empresa chilena LAN-Airlines, entre Punta Arenas
y las Islas Malvinas con dos escalas mensuales - una en cada
direccion —, en Rio Gallegos. Su logro conllevo una serie de dificul-
tades debido a que:

[...] el supuesto aislamiento no les parecia - a
los islefios — un verdadero problema. La tec-
nologia, las lineas hacia Europa, la sustenta-
bilidad econdémica y los cambios en el status
de los pobladores, adquirida en el periodo
posterior a la guerra, alimentaban el conoci-
miento de que los vinculos con Argentina no
eran necesarios y hasta podian crear riesgos
en el mediano plazo. (PETRELLA, 2010, p. 17).

En cuanto al reclamo por la soberania, Argentina continud
obteniendo el apoyo de Naciones Unidas mediante una resolucion
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anual del Comité de Descolonizacion (Comité de los 24), que llama
a las partes a negociar.

A su vez, se obtuvo el apoyo a nivel bilateral y multilateral, de
diversos paises y organismos que se pronunciaron instando a las
partes a que se restablezcan las negociaciones para alcanzar una
solucion definitiva: Naciones Unidas (anualmente), OEA (anual-
mente), Chile (1992, 1993, 1994, 2000), México, (1992, 2000),
Colombia (1992, 2000), Grupo de Rio (1993) Mercosur (1996,1999),
Paraguay (2000), Venezuela (2000), Bolivia (2000), Rusia (2000),
Cumbres Iberoamericanas (desde el 2000), Cumbre Sudamericana
(2000), Sistema de Integracion Centroamericana (2000), Peru
(2001), Santa Lucia (2001), Granada (2001).

En 1994, la reforma de la Constitucion de la Nacion Argentina
incluy6 una disposicion transitoria sobre la cuestion de las Islas
Malvinas, Georgias del Sur, Sandwich del Sur y los espacios mari-
timos circundantes:

DISPOSICIONES TRANSITORIAS. PRIMEIRA
- La Nacion Argentina ratifica su legitima
e imprescriptible soberania sobre las Islas
Malvinas, Georgias del Sur y Sandwich del
Sur y los espacios maritimos e insulares co-
rrespondientes, por ser parte integrante del
territorio nacional. La recuperacion de dichos
territorios y el ejercicio pleno de la soberania,
respetando el modo de vida de sus habitan-
tes y conforme a los principios del Derecho
Internacional, constituyen un objetivo perma-

nente e irrenunciable del pueblo argentino.
(ARGENTINA, 1994, s/p.).

Quedo asi, constitucionalmente instituido, que la soberania es
para la Argentina legitima e imprescriptible, y que la recuperacion
de dichos territorios debe darse de forma pacifica, respectando
el modo de vida de sus habitantes, y conforme a los principios del
Derecho Internacional.

Durante el gobierno de la Alianza (1999-2001) y el de Eduardo
Duhalde (2002-2003) la politica sobre la Cuestion Malvinas no
presentd cambios significativos.

El gobierno de la Alianza, bajo la presidencia de Fernando de la
Rua, no modifico los lineamientos de politica exterior establecidos

TENSOES MUNDIAIS, FORTALEZA, V. 14, N. 27, p. 227-251, 2018 | 237



URIEL ERLICH

por Carlos Menem (RUSSELL; TOKATLIAN, 2003). Si bien se inten-
té un mayor acercamiento a Brasil, la relacion con los Estados
Unidos “continué siendo la directriz principal en la estrategia inter-
nacional del pais” (RAPOPORT, 2009, p. 14). En cuanto a la politica
sobre Malvinas, hubo continuidad también con la politica iniciada
durante los 90. Los Unicos matices se presentaron en cuanto al
tono de la relacion con los islefios, y en tanto Argentina dejo de
participar, desde el afio 2000, en la reunion del grupo de traba-
jo sobre hidrocarburos, en funcion de los desacuerdos existentes.
Pero se tratd principalmente de una continuidad de la politica.
En palabras del entonces Canciller Adalberto Giavarini, en
mayo del afio 2000:
Creemos que es util fomentar - en la medida
posible y en manera articulada con el dialogo
entre la Argentina y el Reino Unido- el cono-
cimiento reciproco entre quienes habitamos
el territorio continental y los islefios, para
recrear una convivencia respetuosa de los
intereses de todos. Esto no obsta para que,
sin alterar aquellos entendimientos proviso-
rios que sean mutuamente provechosos, de-
bamos en cada caso objetar —en las formas
previstas por el derecho internacional- la uti-
lizacion unilateral briténica de los recursos
econdmicos del area maritima disputada [...]
La reafirmacion de nuestros derechos [...] no
impide que estemos desarrollando excelentes

relaciones con el Reino Unido en todos los
campos (PETRELLA, s.f., p. 8).

La profunda crisis Argentina de diciembre de 2001 produ-
jo la salida anticipada del gobierno de la Alianza presidido por
Fernando de la Rua. En la transicion entre €l fin de su gobierno
y el inicio del gobierno de Eduardo Duhalde, en las dos sema-
nas que transcurrieron entre el 20 de diciembre de 2001 y el 2 de
enero de 2002, se sucedieron cinco presidentes. Entre ellos, Adolfo
Rodriguez Saa, declaro la suspension del pago de la deuda exter-
na: “El default alter6 drasticamente toda la ecuacion diplomatica
construida hasta el momento por dos administraciones argentinas
(Carlos Menem - Guido Di Tella y Fernando de la Rua - Adalberto
Rodriguez Giavarini)” (PETRELLA, 2010, p. 13). El Reino Unido
profundizo6 desde entonces las acciones unilaterales.
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En un contexto de profunda crisis nacional, los objetivos de
politica exterior del gobierno de Duhalde se centraron en conse-
guir el sistema gerenciado de preferencia de Estados Unidos, un
acuerdo migratorio con Espana y resolver el problema de la deuda
externa. La politica sobre Malvinas mantuvo continuidad.

2.2 LA POLITICA DE FIRMEZA (2003-2015)

“En funciéon de estos dos elementos, no avan-
zamos y el reclamo esta perdiendo presencia
en la comunidad internacional, nos plantea-
mos con Néstor Kirchner un cambio, que de-
nomine después como una politica de firme-
za"” (Entrevista a Jorge Taiana, vice-canciller
2003 - 2005 y canciller 2005 - 2010).7

En la Argentina, el afio 2003 marcod un cambio de rumbo, a
partir de la asuncion del nuevo gobierno, presidido por Néstor
Kirchner.

El contexto internacional estaba caracterizado por un escena-
rio mas multipolar, en el que actores relevantes en el escenario
internacional (China, Rusia, India, Brasil) comenzaban a presio-
nar por la modificacion de las estructuras de los organismos
internacionales.

En cuanto a América Latina, en palabras de Javier Figueroa,
ex Director General de Malvinas del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto (2009 - 2013), habia, “un relanzamiento de la
idea de integracion latinoamericana. Malvinas comenzo a formar
parte de la agenda de distintos organismos” (ERLICH, 2015, p. 165).

Los cambios en el escenario mundial mostraban tres puntos
centrales:

1. Un triple proceso de difusion del poder,
desde Estados Unidos y Europa hacia nuevas
0 viejas potencias (re) emergentes, como el
caso de Rusia, China, India, Brasil y Sudafrica.
Difusion de preferencias, en donde la demo-

cracia y la globalizacion han multiplicado la
cantidad de demandas de actores publicos

7 Cf. Erlich (2015).
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y privados buscando ser escuchadas en dis-
tintos foros formales e informales (...); 2. Las
respuestas al 11/9 y a la crisis financiera
internacional han venido convergiendo en
torno del regreso del Estado, la soberania y
la seguridad como valores altamente apre-
ciados por las sociedades (...); 3. Este orden
global atestigua un regreso a problemas que
durante los afios 90 parecian superados (...)
todas las cuestiones vinculadas con lo terri-
torial, incluyendo recursos naturales, energia
y alimentos, que han sido colocadas como
prioritarias en gobiernos y organismos inter-
nacionales (MERKE, 2010, p. 39).

En ese contexto se produjeron, en América Latina, procesos
politicos que confrontaron con las propuestas neoliberales. Los
gobiernos que asumieron en esta época, principalmente progresis-
tas y de izquierda, promovieron una politica que busco - con sus
vicisitudes - fortalecer la integracion regional. Se procurd reorien-
tar el Mercosur al desarrollo econdémico y social, no sélo al libre
COMEICIO, y se crearon en este periodo organismos como la Unidn
de Naciones Suramericanas (UNASUR), en 2008, y la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) - sin Estados
Unidos y Canada -, que se puso en marcha en el afo 2011. Se trata
de un mecanismo intergubernamental de dialogo y concertacion
politica que, por primera vez, reunié de forma permanente a los
treinta y tres paises de América Latina y el Caribe.

El nuevo gobierno, presidido por Néstor Kirchner, redefinio la
perspectiva y las alianzas de la politica exterior, abandonando
el alineamiento con Estados Unidos, propio de la década del 90.
La politica exterior se oriento principalmente a las alianzas en la
region, aunque también hacia otros paises, como China y Rusia.
Las decisiones del gobierno se orientaron a la recuperacion de las
capacidades estatales y la redefinicion de la direccion de la politica
exterior hacia América Latina (CARCAR; FILMUS, 2010).

Se produjo también un importante movimiento en la posicion
del gobierno argentino en la Cuestion Malvinas: la disputa de
soberania volvia a ser propuesta como un eje central de la agenda
politica con el Reino Unido. Asi lo manifestd Néstor Kirchner, en
su discurso de asuncion presidencial y en su primer encuentro con
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el Primer Ministro Britanico, Tony Blair, en Londres, en julio de
2003, cuando le expreso su intencion de retomar las negociacio-
nes sobre la soberania de las islas

;Cuales fueron los ejes de la politica argentina en la Cuestion
Malvinas? En palabras de Jorge Taiana (vice-canciller 2003 - 2005
y canciller 2005 - 2010): “Uno de politica interna, ‘el fin del proceso
de desmalvinizacion’.® Y dos de politica exterior: la firmeza en la
relacion bilateral y la ampliacion de los apoyos internacionales”
(ERLICH, 2015, p. 167).

En cuanto a los ejes de politica exterior, el diagnostico del
gobierno fue que los acuerdos promovidos durante la década del
90 no habian obtenido los resultados esperados. Asi lo expresaba
el ex canciller, Jorge Taiana:

Asi como habiamos visto que en ningiin mo-
mento todos esos acuerdos provisorios nos
habian acercado a la mesa de negociacion de
la soberania, asi también habiamos visto un
poco lo contrario: la realizacion de los acuer-
dos tendia a crear una cierta consolidacion
del statu quo y un paulatino fortalecimien-

to de la posicion britanica (ERLICH, 2015, p.
164).

Mientras que en el periodo 1989-2003 se promovieron entre
Argentina y el Reino Unido cuarenta y siete entendimientos bila-
terales, entre el 2003 y el 2015 se firmaron solamente ocho, de los
cuales solo tres trataron asuntos de las islas (un unico asunto).’
Esta diferencia en la firma de acuerdos es posible entenderla como
la puesta en escena del movimiento en la politica, que se desplazo
hacia el otro lado del péndulo.

La firmeza en la relacion bilateral significd la intervencion
del gobierno en aquellos entendimientos que comprendia que

8 Nos centraremos en los ejes de politica exterior. Sobre politica interna, ver
Erlich (2015).

9 Asi, el Canje de Notas del 3 de agosto de 2006, estableci6 la inclusion de la
municion sin explotar que se hallaba dentro de las areas minadas en las islas;
tras ello se realiz6 el contrato con la Universidad de Cranfield, acordado en el
Grupo de Trabajo Conjunto (GTC) Argentino-Britanico, para realizar tareas del
estudio de factibilidad para el desminado, y un posterior intercambio de notas
aprobando el informe final del GTC.
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fortalecian la ocupacion britanica de las islas. En el afio 2005, le
envid quince notas de protesta al Reino Unido para denunciar
“actos unilaterales ilegitimos”, objetando las decisiones relaciona-
das con la explotacion de la pesca y la prospeccion petrolera. Ante
la continuidad de las acciones unilaterales y la imposibilidad de
acordar una agenda, se frenaron en dicho afos las reuniones de la
Comision de Pesca del Atlantico Sur (CPAS).

En cuanto a los hidrocarburos, en el afio 2007 Argentina dio
por finalizado el entendimiento de Cooperacion sobre Actividades
Costa Afuera en el Atlantico Sudoccidental (firmado en 1995) y el
Congreso de la Nacion aprob¢, en el afio 2011, la Ley Nacional n°
26.659 que establecio sanciones para las empresas que operasen
en el pais y que estuviesen vinculadas con la exploracion o explo-
tacion de hidrocarburos en las Islas Malvinas, sin la correspon-
diente habilitacion del gobierno argentino; luego, la modificatoria
Ley n° 26.915 (2013) estableci¢ sanciones penales a las empre-
sas y dirigentes que se dedicasen a la exploracion y explotacion
ilegales de hidrocarburos en la plataforma continental argentina
(ARGENTINA, 2011; 2013).

Bolivia, en apoyo a la Argentina, se comprometi¢ a tomar en
consideracion la némina de empresas involucradas en actividades
hidrocarburiferas sin autorizacion de Argentina, al momento de
habilitar la actuacion de empresas de exploracion y explotacion de
hidrocarburos en el ambito de su jurisdiccion (CRISTINA..., 2015).

En cuanto a los vuelos, Argentina dejé de permitir los vuelos
charter que, por excepcion, eran autorizados durante los 90.
Propuso, en cambio, negociar un segundo vuelo a las Islas
Malvinas, que partiese desde territorio continental argentino y
mediante la aerolinea de bandera, Aerolineas Argentinas.

Asimismo, intervino sobre las escalas de las naves y los avio-
nes de guerra en paises vecinos. Habia un acuerdo del Mercosur
por el cual ni los aviones ni las naves de guerra podian repostar en
los puertos de los paises limitrofes, pero en la practica pedian un
permiso por excepcion y se concedia. El gobierno decidio exigir a
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los paises limitrofes el cumplimiento de este acuerdo, como modo
de no contribuir con el esfuerzo militar de ocupacion britanico.

En cuanto a la busqueda de apoyos externos, el gobierno logro
importantes avances en dos niveles: por un lado, procurando el
apoyo de paises y organismos que llamasen a las partes a dialogar,
lo cual fortalece la posicion Argentina por la negativa del Reino
Unido a cumplir el mandato de la comunidad internacional; por el
otro, procurando el apoyo de aquellos que reconocian los legiti-
mos derechos de la Argentina sobre las Islas Malvinas.

En cuanto a los paises y organismos que convocan al dialogo,
Argentina obtuvo en este periodo el apoyo de: Naciones Unidas
(anualmente), OEA (anualmente), Cumbres Iberoamericanas
(anualmente), Cumbres Sudamericanas (2004), Cumbre América
del Sur-Africa (2009, 2013), Cumbres América del Sur - Paises
Arabes (2005, 2008, 2009, 2012), Grupo de los 77 y China (2005,
2011, 2012, 2013, 2014), Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico
Sur (2007, 2013), Comunidad del Caribe (2012).

En cuanto a los paises y organismos que reconocen los derechos
de soberania de la Argentina, obtuvo el apoyo de: Mercosur (anual-
mente), UNASUR (2009, 2010, 2011, 2012, 2013), Grupo de Rio
(2004, 2005, 2007, 2008, 2009, 2010), CELAC (2011, 2014), ALADI
(2004, 2005, 2008, 2014), OLADE (2013), Cumbre de América Latina
y el Caribe de Integracion y Desarrollo (2008, 2009), Cumbre de la
Unidad de América Latina y el Caribe (2010), Alianza Bolivariana
(2013, 2012), PARLACEN (2012, 2014), PARLASUR (2014).

La obtencion de nuevos apoyos, de paises y organismos, forta-
lecia el reclamo argentino. Entre ellos, el de la Cumbre América
del Sur-Paises Arabes (ASPA), que en 2005, 2008 y 2009 apel6 a
que ambos paises reanudasen las negociaciones, y en 2012 solici-
t6 al Reino Unido que se abstenga de llevar a cabo ejercicios mili-
tares en los territorios bajo controversia de soberania. También
se obtuvo el apoyo de la Cumbre América del Sur-Africa (ASA),
que en 2009 convoco al dialogo a las partes y en 2013 reconocio
los legitimos derechos de Argentina en la disputa de soberania. Y

10 Salvo en caso de emergencia que, como estipula el Derecho Internacional,
todo barco o avién puede entrar a puerto.
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el Grupo de los 77 y China, que en 2005, 2012 y 2013 llamo a las
partes al dialogo.

Diversos organismos, como el Mercosur, Unasur, la CELAC,
las Cumbres Iberoamericanas, la Cumbre América del Sur-Paises
Arabes y la Cumbre América del Sur-Africa, el Grupo de los 77
y China, entre otros, se pronunciaron también manifestando su
preocupacion y llamando al Reino Unido a abstenerse de adoptar
decisiones que entrafien la introduccion de modificaciones unila-
terales en la situacion, en cumplimiento de la Resolucion 31/49 de
Naciones Unidas, que convoca a las partes a no innovar en la zona
en disputa. Ello ante la licitacion unilateral britanica de licencias
de pesca, €l envio de barcos militares al Atlantico Sur, la explora-
cion unilateral de hidrocarburos, entre otras acciones.

El gobierno argentino procur6 el apoyo de América Latina no
solo en declaraciones bilaterales y resoluciones regionales y multi-
laterales, sino también a partir de medidas concretas que no favo-
reciesen la ocupacion britanica de las islas. La integracion regional
era para el gobierno presidido por Néstor Kirchner (2003-2007) y
luego por Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015), un elemen-
to central en la Cuestion Malvinas.

En palabras del entonces Canciller, Jorge Taiana,

No hay recuperacion de las islas en el hori-
zonte previsible si no hay un avance en la
integracion regional. Porque es muy distinto
que el pais vecino, por amistad, por buena
vecindad, porque hablamos la misma len-
gua o porque estamos en la misma zona, nos
acompane, que si hay efectivamente un pro-
ceso de integracion y entonces se trata de una
parte de lo que somos en comun. Es distinto

el involucramiento y es distinta la afectacion
(ERLICH, 2015, p. 216).

2.3 Y LOS NOVENTA, DE NUEVO... (2015-2019)

“Tenemos que explorar el didlogo y la co-
laboracion con el Reino Unido mas alla
de Malvinas (...) Las Islas Malvinas ya no
son el tema dominante en la relacion en-
tre Argentina y el Reino Unido y no deberia
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desviar la atencion de las prioridades bilate-
rales mas importantes como €l comercio y la
inversion” (Susana Malcorra, ex Canciller de
Argentina).!!

La asuncion de Mauricio Macri como presidente de la Argentina
en diciembre 2015 marco el inicio de una nueva etapa. El contexto
internacional estaba enmarcado por politicas de cierre de fronte-
ras y medidas proteccionistas. En el Reino Unido, era el inicio del
Brexit, el referéndum realizado sobre la eventual salida del pais
de la Union Europea. En América Latina, se produjo un “giro a la
derecha”, a partir de la asuncion de diversos gobiernos conserva-
dores en la region.

Bajo la presidencia de Macri, Argentina pretendio volver a trian-
gular sus relaciones con Europa y Estados Unidos en un contex-
to en el cual este ultimo, tras la asuncion presidencial de Donald
Trump, se mostraba cada vez mas propenso a cerrar sus fronte-
ras y avanzar en una politica proteccionista. Ahora bien, mien-
tras avanzaba el proteccionismo de estos paises, en Argentina el
nuevo gobierno insistia en abrir las importaciones e ingresar a los
acuerdos de libre comercio (MACRI..., 2016).

El nuevo movimiento de la politica exterior argentina, hacia
el otro lado del péndulo, fue acompasado por la politica sobre
Malvinas: desde el inicio del gobierno, la soberania de las Islas
Malvinas dejo de ser parte de la agenda politica propuesta por la
Argentina. Macri fue el primer presidente electo democraticamen-
te desde 1983 en no incluir la Cuestion Malvinas en su discurso de
asuncion presidencial.

Como parte de este reposicionamiento, en marzo de 2016, el
nuevo gobierno quitd rango a la Secretaria de Asuntos Relativos a
las Islas Malvinas del Ministerio de Relaciones Exteriores, la cual
habia sido creada en el afio 2013 y que segun la norma que le habia
dado origen se trataba de la “reafirmacion del profundo compro-
miso con una causa que no solo es de los argentinos sino también
de todos los pueblos que luchan por el fin del colonialismo y el

11 Cf. Tenemos... (2016).
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respeto a la integridad territorial de las Naciones independientes”
(ARGENTINA, 2013b).

El Comunicado Conjunto firmado entre Argentina y el Reino
Unido el 13 de septiembre de 2016 da cuenta del giro en la politica
exterior. En sintonia con lo senalado por Marcelo Kohen (2016),
en dicho pronunciamiento se encuentran presentes las demandas
britanicas y no asi las historicas demandas argentinas: el comu-
nicado no remite a la Resolucion 2065 (XX) de Naciones Unidas,
no refiere a la Resolucion 31/49 de dicho organismo, que insta
a no innovar en el area en disputa, ni refiere a la presencia de la
base militar britanica, en una zona de paz y cooperacion (ZPCAS),
principal obstaculo para el desarrollo de la zona. Por el contrario,
el comunicado se orienta hacia dos de las principales demandas
actuales del Reino Unido: establecer vuelos a terceros paises y
remover las “medidas restrictivas” que adoptd Argentina en defen-
sa de sus recursos naturales, en particular los hidrocarburiferos
(ARGENTINA, 2011; 2013a).

Paradojicamente, la concesion ante las demandas britanicas
sobre Malvinas se producia en el contexto del Brexit y las dificul-
tades que enfrentaba el Reino Unido. Asi lo habia advertido el ex
ministro de relaciones exteriores del Reino Unido entre el 2010y el
2014, william Hague, dos semanas antes del referéndum del Brexit :
“el voto por la salida (leave vote) de la Union Europea, pondria en
riesgo la soberania de las Falklands (Malvinas)” (HUGHES, 2016,
s/p.).

En paralelo, Jeremy Corbyn, lider del partido laborista brita-
nico desde septiembre 2015, planteaba que el dialogo bilateral
con Argentina era la unica alternativa de solucion a la disputa de
soberania.

Ni la eventual salida del Reino Unido de la Union Europea ni
las divisiones en la politica nacional britanica repercutieron en la
posicion del nuevo gobierno argentino.

¢Cual fue la respuesta britanica al Comunicado Conjunto del 13
de septiembre de 20167 La realizacion de nuevos ejercicios mili-
tares en las Islas Malvinas, que no eran nuevos. Lo novedoso era
que este accionar se producia a un mes del Comunicado Conjunto,
que incluia un capitulo sobre “Seguridad internacional y defensa”
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en el que se acordaba que “para enfrentar las amenazas de paz y
seguridad internacional se requiere una cooperacion mas estre-
cha” (FILMUS; ERLICH, 2018, p. 12).

Tal como en los 90, la politica sobre Malvinas se centro en este
periodo en los asuntos practicos. La negociacion por la soberania
dej6 de ser parte de la agenda bilateral propuesta por Argentina, si
bien se mantuvo formalmente el reclamo. Los distintos comunica-
dos emitidos por la Cancilleria argentina a partir de septiembre de
2016 dan cuenta de los asuntos practicos abordados en el periodo,
que se centraron principalmente en las demandas del Reino Unido.

En cuanto a los vuelos hacia las Islas (Parte de prensa N°
053/18), se avanzoO en gestiones que respondian a las deman-
das britanicas: el establecimiento de vuelos a terceros paises y
mediante aerolineas de Brasil, Chile, Paraguay o Uruguay, lo cual
podria favorecer la ocupacion de las Islas y la eventual exploracion
y explotacion de recursos naturales de la zona en disputa. Se deja-
ba asi de lado las historicas demandas de la Argentina: el estable-
cimiento de nuevos vuelos entre las islas y el territorio continental
argentino, y que ello se realice mediante la aerolinea de bandera.

Asimismo, junto a un “proximo viaje de los familiares de los
caidos en Malvinas a las Islas” y las gestiones para establecer
nuevos vuelos, “se considerd la reanudacioén de las actividades
de cooperacion cientifica para la conservacion de los recursos
pesqueros en el area comprendida entre la latitud de 45° Sur y
60° Sur del Atlantico Sudoccidental y la convocatoria de la proxi-
ma reunion del Subcomité Cientifico de la Comision de Pesca del
Atlantico Sur” (Parte de prensa N° 101/18). Las reuniones de la
Comision de Pesca (CPAS) no se realizaban desde el ano 2005,
a partir de las reiteradas denuncias de la Argentina de los “actos
unilaterales ilegitimos” del Reino Unido sobre la prospeccion
petrolera y la explotacion de la pesca. Argentina habia solicitado
en 2005 discutir la relacion de la cooperacion con una discusion de
fondo, que no estaba saldada y que era de soberania. Las actuales
gestiones se encaminaron a reactivar la comision, dejando de lado
la discusion de fondo.

;Cudl fue el avance que es posible rescatar en este periodo?
La continuidad de la mision humanitaria para la exhumacion
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e identificacion de los 123 cuerpos que se encuentran en el
Cementerio de Darwin, cuyas tumbas llevaban la leyenda “Soldado
argentino so6lo conocido por Dios”.

La iniciativa fue impulsada por centros de ex combatientes de
Malvinas y emprendida a partir del ano 2012, bajo la presidencia
de Cristina Fernandez de Kirchner, junto al Equipo Argentino de
Antropologia Forense (EAAF), quienes solicitaron la colaboracion
de la Cruz Roja. Tras las numerosas trabas impuestas por el Reino
Unido, finalmente en 2017 una delegacion de la Cruz Roja recogio
en las islas informacion para la mision humanitaria que identifico
los restos de combatientes argentinos. Hasta el momento, se han
identificado 106 cuerpos.

El periodo iniciado en 2015 contintia en curso.

3 RELECTURAS

En las Islas Malvinas se encuentra la mayor base militar al
sur del paralelo 50° sur, desde donde el Reino Unido controla el
despliegue militar britanico en el Atlantico Sur: es uno de los terri-
torios mas militarizados del mundo, con alrededor de 1500 mili-
tares en una poblacion total de 3000 personas, que se encuentra,
ademas, dentro de la Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico Sur
(ZPCAS). La presencia de esta potencia extra-regional y la base
militar puede representar una amenaza a la paz en la region.

Es también motivo de preocupacion la extraccion de recursos
naturales que pertenecen a la regioén, como €l caso de los recursos
pesqueros, o la exploracion (y eventual explotacion) de recursos
hidrocarburiferos. La importancia de la biodiversidad de la zona, y
la proyeccion antartica de las Islas Malvinas son también elemen-
tos que forman parte del presente asunto.

Desde el inicio del conflicto en 1833, y por mas de 185 anos,
Argentina ha mantenido la continuidad juridica del reclamo.
Asimismo, a diferencia de otros casos coloniales, Argentina no
ha realizado reconocimiento alguno al Reino Unido otorgandole
legitimidad sobre la ocupacion de las Islas Malvinas, lo cual es un
importante elemento de la politica exterior.
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Ahora bien, desde el restablecimiento de las relaciones bilate-
rales entre Argentina y Reino Unido en 1989 (aunque mas preci-
samente, desde 1983), la Argentina presenta una politica pendular
en la Cuestion Malvinas entre dos principales posiciones, que son
acompasadas por un movimiento pendular de la politica exterior.
Tales posiciones no han logrado sintetizarse, ni muchos menos
resolverse, en estos treinta afos, para que - junto con el recla-
mo formal/legal - pueda sostenerse una definida posicion sobre la
relacion bilateral y la disputa de soberania.

Desde ya, resulta complejo negociar con quien no esta dispues-
to a hacerlo, aun cuando hay mas de doscientos pronunciamientos
de la comunidad internacional de paises que llaman a las partes
a retomar el dialogo para resolver definitivamente la controversia
de soberania. Y probablemente sea doblemente complejo cuan-
do la controversia es con uno de los integrantes del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas, quien ocupa un lugar diferencial
en el sistema internacional.

¢No es entonces esta dualidad en la politica exterior argentina
un elemento que puede favorecer la posicion del Reino Unido?

Por otra parte, si la politica de acercamiento de la década de
1990 fue utilizada por el Reino Unido para legitimar el status quo
y su posicion en el Atlantico Sur, ;qué ha cambiado para que una
politica equivalente, o agravada, como la que Argentina promue-
ve desde diciembre de 2015, lleve a resultados favorables en un
contexto, incluso, signado para el Reino Unido por las dificultades
del Brexit?
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