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En 1210, el Centenario fue una verdadera celebracion, realiza-
da bajo el signo de la fe en un porvenir de prosperidad inin-
terrumpida. Una nueva sociedad emergia impuisada oor el
poderoso dinamismo econdmico, v las tensiones v conflictos
que en ella se manifestaban no alcanzakan a opacar aquel
optimismo. Al progreso vy la movilidad social se zhadian un
animado ambiente intelectual ¢ importantes avances hacia
la superacion del atraso en el planc de la democratizacion
politica.

Cien anos mas tarde, la realidad dificiimente podria ser mas
distinta. ¢Acaso aguellas previsiones fueron desmesuracias?
<Qué encadenamisnto de sucesos, en el pais y en el exte-
rior, empujd hacia ese cambio? cQué corrientes de pensa-
mignto influyeron en 2sa transformacion? Ese curso, éfue
inevitable?

Escritos por especialistas de reconocida v valiosa trayectcoria,
los ensayos que conforman Argentina 1910-2010 trazan una
sintesis critica de la centuria, con sus dramas, sus logros, sus
ilusiones v sus desencantos, v contribuyen de manera inesti-
mable a responder esas inquictudes v a precisar cuales son,
entre muchos, los desafios que deben encararse de manera
prioritaria para revertir esa tendencia negativa.
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LA ARGENTINA DEL SEGUNDO CENTENARIO:
FICCIONES Y REALIDADES DE LA POLITICA
EXTERIOR¥*

Roberto Russell

PRESENTACION

Con el avance del segundo centenario los argentinos adquirie-
ton la capacidad singular de cambiar de Animo varias veces en tiem-
p“os cada vez mads cortos para situarse, y no sin razén, en un estado
de melancolia y hasta de resignacién ante un presente opaco, con la
mirada puesta mds en el pasado que hacia los desafios y oportuni-
dades del porvenir. Las promesas y expectativas incumaplidas de la
democracia restaurada en 1983 también aportaron su cuota a esta
sensacion extendida con la que el pais arriba a 2010. Esta impresién
de fin de siglo, que ahonda ciertos mitos nacionales, es mi punto de
partida para realizar una sintesis critica de la politica exterior ar-
gentina durante el segundo centenario. No es ficil resumir en un
ensayo relativamente breve cien afios de historia, decidir qué se in-
cluye y qué se deja afuera o encontrar una posicién de equilibrio
frente a circunstancias que recibieron veredictos contradictorios o
despertaron apasionados debates y fuertes pujas de intereses. Me
valgo, pues, de un pretexto para encarar la tarea; ordeno mi ba-
lance del siglo en torno a cuatro “verdades” sobre la conducta exte-
rior del pais que se han instalado en el sentir colectivo de 2010: el
extravio, la discontinuidad, la desmesura y el aislamiento. Afirmo,
ademis, que son “verdades instaladas” porque estidn presentes
desde hace décadas en gran parte de la literatura sobre politica ex-

* Este ensayo reconoce una deuda intelectual enorme con trabajos de cole-
gas sobre distintas etapas o aspectos de la politica exterior argentina del
segundo centenario. Esta obra estd citada en la bibliografia que figura al fi-
nal del trabajo, pero no individualizada en el texto. Ademis, quiero agra-
decer muy especialmente los comentarios que recibi de Fable Gerchu-
noff, Monica Hirst, José Maria Lladés, Carlos Malamud, Rail Ricardes,
Juan Gabriel Tokatlian y Juan Carlos Torre,
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terior argentina producida en el pais y en los Estados Unidos y por-
que, mds recientemente, se han convertido en un tema sobre el que
se insiste en dmbitos académicos e intelectuales, mesas redondas, ar-
ticulos periodisticos y programas de televisién del mds variado te-
nor. Al revisar cada una de estas cuatro “verdades” con el propésito
de descifrar lo que tienen de realidad y de fantasia, desgrano las
orientaciones y contenidos principales de la politica exterior del si-
glo y me planteo interrogantes que en algunos casos respondo y en
otros dejo abiertos. Adelanto que desecho por suferficial 1a nocién
de extravio y por errdnea la de la discontinuidad de la politica ex-
terior, que comparto la tesis de la propensién de las clases dirigen-
tes argentinas a la desmesura y que acepto parcialmente y con serios
reparos la idea de la Argentina como pafs que se aisla del mundo o
es aislado del mundo. Senalo también de entrada que rechazo la
idea cormente de la singularidad de la conducta internacional ar-
gentina. Hemos tenido nuestras peculiaridades, como todos, pero
no hemos sido tan creativos ni originales ni disparatados. Si fuimos
en ocasiones exagerados y con una cierta tendencia a dramatizar las
cosas sobreestimando o subvaluando nuestros recursos y posibilida-
des. La Argentina fue durante todo el segundo centenario un pais
periférico, si bien su importancia relativa para los centros de la po-
litica y la economia mundial fue decreciendo significativamente
con el desarrollo del siglo. Esta condicién hizo al pais sensible, y por
momentos muy vulnerable, a los desplazamientos del poder poli-
tico y econémico internacional. La Argentina respondié a su ma-
nera y seglin sus circunstancias a estos sucesos externos fuera de su
control, pero en general sin distanciarse demasiado de io que se
hacia en la mayor parte de América Latina. Hubo, por cierto, ex-
cepciones que estin muy presentes por sus resonancias o por las
marcas que dejaron en la sociedad, pero tampoco fueron tantas.

En su brillante libro sobre €l ascenso del antagonismo anglo-
alemidn, Paul Kennedy muestra c6mo un conjunto de factores in-
ternos —procesos politicos domésticos, tendencias ideoldgicas,
cuestiones de identidad cultural y nacional, la accién de indivi-
duos clave y la secuencia de acontecimientos criticos— se combi-
naron y acoplaron a los externos —cambios en la distribucién
global de poder, desarrollos en la tecnologia militar y en las rela-
ciones econ6micas bilaterales— para llevar a Gran Bretana y Ale-
mania a la guerra en 1914. Este ejercicio intelectual —afirma——
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es ineludible para dar cuenta de la complejidad de 1a politica ex-
terior y ofrecer explicaciones satisfactorias sobre su evolucién,
una opinién que extiende para el andlisis de cualquier otro pais.
Dicho de manera mis simple, se trata de ver cémo lo que viene
de afuera nos condiciona y c6mo lo que se hace adentro influye
en la forma como un pais se planta frente al mundo. En nuestro
€aso, la tarea es particularmente imperiosa en un fin de centuria
marcado por la tendencia a simplificar, denostar o idealizar el pa-
sado o a referirse sin claroscuros a ciclos buenos o malos con el
telon de fondo de la declinacién.

Una nota final para concluir la presentacién; hago una sintesis
¢ritica de la politica exterior con el énfasis puesto en las relaciones
cbn los Estados Unidos, Europa y América Latina, en especial con
Brasil y Chile, y en los afios de la Guerra Fria, con el bloque socia-
lista. Este fue el campo de accidén internacional de la Argentina du-
rante el segundo centenario y no otro. La naturaleza de los vinculos
con esos paises o bloques fue la materia del debate que dividié a los
argentinos. Las relaciones con Asia, que cobraron relevancia a par-
tir del ascenso internacional de gran parte de sus paises en la dé-
cada de 1980, son un fenémeno mds reciente y por ahora acotado
a la dimensién econémica. Probablemente sean centrales para el
tercer centenario y tengan, por consiguiente, una dimension poli-
tica, pero su lugar en la politica exterior del segundo fue marginal.

¢UN PAIS A LA DERIVA?

En un articulo publicado en E{ Pais de Espana a fines de octubre
de 2009, Tomas Eloy Martinez se preguntaba dénde estd la Argen-
tina: “;En qué confin del mundo, centro del atlas, techo del uni-
verso? gArgentina es una potencia o una impotencia, un destino o
un desatino, el cuello del tercer mundo o el rabo del primero?”. Es
dificil encontrar mejores palabras para describir ia representacién
corriente de la Argentina de 2010, en oposicién a la de 1910, como
una nacion que no encuentra su lugar en el mundo. La opinién es,
por lo general, discordante en cuanto al inicio del despiste y a las
causas que desbarataron el destino de grandeza que se le auguraba
al pais a principios del siglo XX. Esta sensacién de meta incumplida
ha dado mayor relieve al ambiente festivo y optimista del primer

———
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centenario que se confronta, por lo general con bastante ligereza,
con nuestras actuales tribulaciones y horizontes de expectativas.
Ademds, este camino cuesta abajo ha dado lugar a comparaciones
inevitables con las trayectorias exitosas de otros paises y, en estas ho-
ras, particularmente con las de nuestros vecinos Brasil y Chile. E)
primero es visto, con franca envidia, en camino a convertirse en un
poder regional y global. El segundo, en firme marcha hacia su trans-
formacién en una nacién desarrollada en las proximas décadas.

La declinacién argentina en su segundo centenario y la consi-
guiente pérdida de peso relativo del pais en los campos internacio-
nal y latinoamericano son dos hechos incontrastables. Por el con-
trario, la identificacién del extravio como un rasgo dominante de
la politica exterior argentina es discutible. Al paso de la decaden-
cia, se fue apelando con mayor frecuencia a esta variable indeter-
minada para condensar en ella la explicacién de sucesivas desven-
turas. En algin momento indefinido de la centuria el pais se
habria perdido y no pudo hallar mas senda ni salida. Uno tras otro,
y con independencia de regimenes politicos y de signo ideolégico,
todos los gobiernos no solo no pudieron con el problema sino que
lo agravaron. El “extravio” externo de Néstor y Cristina Kirchner,
por ejemplo, seria la 1iltima versién de la arraigada propensién de
las clases dirigentes argentinas a “bacer perder el camino” ya “po-
ner las cosas en otro lugar que el que debian ocupar”, para usar
dos de la acepciones atribuidas al concepto por la Real Academia
Espafiola. En los noventa, el desvio habria sido el atajo vano to-
mado por Carlos Menem para arribar al Primer Mundo siguiendo
las recetas neocliberales del Consenso de Washington, y en los se-
tenta, el conjunto impar de desatinos apilados por el Proceso que
culminaron en 1982 con la tragedia de Malvinas.

Hay quienes sostienen que el pais quedé por largos afios a
la deriva por su tozudez en mantenerse neutral durante ia Se-
gunda Guerra Mundial en contra de los deseos de Washington.
Esta postura y el castigo posterior que recibié de los Estados
Unidos serian el factor internacional a contemplar para dar
cuenta de la “produccién del milagro del subdesarrollo” de Ia
Argentina. Para otros, el “gran extravio” del siglo fue el aban-
dono a partir de la década de 1930 y en especial de los afios
cuarenta del modelo de insercién internacional concebido por
la Generacién del Ochenta que derivé —opinan— en la rara, y

—————
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linica en su tipo, mutacién de un pais desarrollado a uno en
vias de desarrollo. Con el tiempo, la ruptura del orden consti-
tucional que acompané a la muerte lenta del modelo fue afa-
diéndose a esta explicacién del que habria sido el principal mal
del pais. Este seria el momento en el que verdaderamente “se
jodid la Argentina”, parafraseando la célebre frase de Zavalita
referida al Perid, que Mario Vargas Llosa pone en boca de este
personaje en su novela Conversacion en la Catedral. A contrapelo
de este juicio, el revisionismo histdrico de derecha que emer-
g16 en los afios treinta concluyé que la raiz de los males del pais
estaba en el mismo origen de la Argentina liberal, cuando el
gobierno de Bernardino Rivadavia selld la relacidn de depen-
dencia con Gran Bretafa. La mayoria de los radicales y todos
los peronistas, hasta Menem, también fueron criticos de las po-
siciones liberales en materia de politica exterior. Por el contra-
rio, este 1iltimo vio en cllas 1a llave para retomar la buena senda
perdida en algiin lugar de la historia del siglo XX que colo-
caba, curiosamente, en - los origenes del peronismo. De tal
forma, y sin solucion de continuidad, lo que para algunos fue-
ron errores fundamentales para otros se trat6 de aciertos que
no pudieron proseguirse o realizarse.

Las opiniones diferentes sobre la orientacién y contenido de
la politica exterior son un aspecto natural de la vida politica en
cualquier pais, sobre todo en las democracias. En definitiva, se
trata de una politica piiblica sometida a la presién constante de
perspectivas e intereses encontrados vy, por eso mismo, intima-
mente ligada a la politica interna. Sin embargo, el caso argentino
tiene una particularidad que lo distingue del resto de América
Latina y que ha servido para abonar la tesis del pais sin rumbo in-
ternacional. La Argentina vivié en la segunda mitad de la centu-
ria una experiencia tinica en la regién: la del quiebre traumaitico
entre “aquel apogeo” y una realidad pesada que la “democracia
realmente existente”, tal como la califica Luis Alberto Romero en
este volumen, también le supo dar. En efecto, la democracia res-
taurada sigui6 alimentado con sus tropiezos la idea del pais a la de-
riva. Por repetida, ella se ha convertido en uno mas de los factores
de desasosiego gque integran y nutren el complejo de fracaso na-
cional instalado en el subconsciente de la mayoria de los argentinos
desde un tiempo dudoso. :
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La practica colectiva en la frustracién ciclica ha conducidg 33

pais a construir sus propios mitos del Minotauro y de Sisifo, Fl
primero remite a una Argentina perdida en un laberinto gris
sin héroes ni hilo de Ariadna que oriente hacia la salida. F] se.
gundo se expresa en dos sintomas caracteristicos que pueden
verse como el anverso v el reverso de una misma moneda: la af.
cion por la refundacién nacional y la mania de la reinserciéon ex-
terior. Como en el mito griego, y a partir de la segunda mitad de
los cuarenta, cada nuevo gobierno arribé a la Casa Rosada con lz
idea de la piedra al pie de la montana. Luego de esfuerzos imit.-
les, la impericia —real o atribuida— de los salientes, en su mayo-
ria derrocados, condenaba a los entrantes a recomenzar una ta-
rea siempre infructuosa. Asi, desde la toma de mando de Juan
Domingo Per6n en 1946 hasta Ia de Néstor Kirchner en 2003, to-
dos los gobiernos asumieron proclamando que su misién inter-
nacional era “reinsertar a la Argentina en el mundo”. También se
dijo, a partir de 1983, que era preciso hacer de ella un pais “nor-
mal” y también —como lo sostuvo varias veces Néstor Kirchner—,
un pais “en serio”. Naturalmente, este punto de partida implicaba
una lectura negativa y sin beneficio de inventario de lo hecho por
sus antecesores o, al menos, los inmediatos. Cristina Ferniandez
de Kirchner eludié esta constante por la estrecha continuidad de
su gobierno con el de su esposo. Sin embargo no se privé de ex-
tender esta interpretacién desfavorable del pasado hasta la misma
Revolucion de Mayo al referirse en maés de una oportunidad a
“doscientos afios de frustraciones”. Asi, instalo el mito de Sisifo
en el origen mismo de la nacién apelando a Ia teoria del extravio en
su version mds superficial y asumiendo el complejo del fracaso.
Para usar un término feliz de Albert Hirschman, propuso una
aproximacién inédita en su alcance temporal a la “fracasomania”
argentina, esto es, la costumbre de calificar de fracaso total todo
lo que se hubiese hecho antes.

La nocién de extravio interno e internacional puede acep-
tarse si se ]a limita a una sensacién generalizada de pérdida de
sentido del tiempo y del espacio que es propia del fin de sigloy
de ningiin modo de toda la centuria. A un sentimiento colectivo
en una época de incertidumbre en claro contraste con las certe-
zas del primer centenario y la “arrogancia argentina” que se hizo
proverbial en América Latina en la primera mitad del siglo XX.

i
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La nocién de extravio puede aun admidarse si se la entiende como
una forma de expresar que la Argentina no alcanzé el sitio ima-

inado en 1910. Fuera de esto, es una idea equivoca o simple ide-
ologia. ;Cudando y cudntas veces se extravi6 la Argentina en el

" mundo en los tiltimos cien afios? ;O fue acaso el extravio una cons-
" mnte? (Quiénes fueron los responsables de hacerle perder el ca-

mino? ¢Los conservadores, los radicales, los peronistas, los militares
o todos ellos juntos?

Si el extravio se entiende como delirio, entonces habria uno
solo en todo el siglo: la decision de recuperar las Malvinas por
la fuerza. Uso el potencial porque la partida, condenable por

. los motivos que la impulsaron y los medios empleados, pudo

'no haber terminade en el desastre que conocemos. El arrebato
de la posesion de las islas a los britanicos alterd el statu quoy
dio pie a una nueva fase de negociaciones cualitativamente dis-
tinta entre las partes. Sin embargo, la exaltacidn colectiva que
sucedié al episodio avivé el orgullo de los militares, endurecié
sus posiciones y la Argentina terminé enredada en una guerra
desigual que nunca habia estado en la mente de quienes plani-
ficaron la empresa, una muestra mas de su ineptitud profesio-
nal. Sin un plan B, pensaron alegremente que el operativo se-
ria casi un paseo y que Gran Bretafia jamds daria una respuesta
militar para recobrar la posesién de las islas. La dureza del go-
bierno de Leopoldo Galtieri le vino como anillo al dedo a Mar-
garet Thatcher para torcer las posiciones de quiecnes se resis-
tian en su pais a la guerra y recuperar, tras la victoria, su
alicaida popularidad interna. Si el extravio refiere la falta de
rumbo internacional, no parece haber sido este el caso de los
conservadores y radicales que condujeron el pais hasta 1930, ni
los de Juan D. Perén, Arturo Frondizi, Jorge R. Videla —con
José A, Martinez de Hoz como ministro de Economia—, o Car-
los Menem, tan solo para citar los gobiernos en los que hubo
pocas vacilaciones en materia de politica exterior. $i el extravio
denota errar el camino, entramos en un terreno de disputa sin
fin; se equivocaron todos en todo, lo que es absurdo (de nuevo,
la “fracasomania”), o los que no nos gustaron, con lo cual hay
que inferir que algunos acertaron. Si extravio significa adoptar
decisiones equivocadas de politica exterior, la Argentina, sin
duda, tuvo desaciertos que acarrearon costos. ;Pero qué pais

———
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estuvo libre de ese pecado en una centuria tan violenta y fluc-
tuante como el siglo XX? Por otra parte, ;cudles serian los
grandes errores, fuera de estirar en demasia la neutralidad en
la Segunda Guerra Mundial y el intento de recuperar las islas
Malvinas por la fuerza, dos decisiones que la mayor parte de los
argentinos que siguen los temas internacionales seguramente
reprobarian? Muchas otras decisiones importantes de politica
exterior contaron con tantos partidarios como detractores. Me
refiero, por ejemplo, a la neutralidad en la Primera Guerra
Mundial, a la firma del Tratado Roca-Runciman con Gran Bretafia,
al ingreso al Movimiento de Paises No Alineados o su abandorno
anos mas tarde, a la participacién en la primera guerra del Golfo
durante la presidencia de Menem o la cancelacién de la deuda de
9.810 millones de ddlares con el Fondo Monetario Internacional
empleando reservas del Banco Central ordenada por Néstor
Kirchner en enero de 2006.

Por dltimo, si extravio se lee como ausencia de identidad in-
ternacional, entramos también en un terreno fangoso pero que
vale la pena transitar por el lugar que el tema ocupé en el de-
bate sobre politica exterior a lo largo del siglo. La clase diri-
gente de la Argentina préspera la considerd, en palabras de Es-
tanislao S. Zeballos, “una parte del concierto europeo” y
cxpresé sin disimulo un sentimiento de superioridad hacia
América Latina, en especial hacia las “repiblicas tropicales” que
“viven entorpecidas por las grandes masas de elementos inferio-
res en su poblacién”.! La disrupcién del vinculo con Europa
que sobrevino a la crisis de 1930 hizo que la Argentina se re-
pensara y descubriera que su historia y su destino tienen mucho
en comin con sus vecinos en la regién. Estas banderas de per-
tenencia a América Latina fueron levantadas por los gobiernos
radicales y peronistas. Sin embargo, una buena parte de los ar-
gentinos siguié creyendo que el pais era demasiado rico y de-
masiado blanco como para comprometer su futuro en la regién
0, anos mas tarde, en el Tercer Mundo. Ya no estaba Europa
pero aparecieron Australia y luego Espafia e Italia y aun Nueva

I Estanislao S. Zeballos, “Intervencién Anglo-Alemana en Venezuela”, en
Revista de Derecho, Historia y Leiras, Ao V, Tomo XIV, Buenos Aires, 1902,
p- 432.
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Zelanda como ejemplos de lo que la Argentina podia (o no
pudo) ser. En el momento del apogeo del menergisrno, el can-
ciller Guido Di Tella recuperd la idea de la Argentina como “un
accidente geogrifico en América Latina”. Con ello, se hacia eco
de la tendencia presente en varios paises de la regidn a sentirse
fuera o por encima de ella, un sentimiento que crece con la per-
cepcidén de que las cosas van bien y que decrece en la misma
proporcién en la desgracia. Es probable que esta tendencia
haya alcanzado sus puntos mds altos en la Argen.tjna durante
buena parte del siglo XX. Chile comenz06 a experimentarla en
los noventa y México, por un tiempo breve, luego de tomar la
decisién de “unirse al Norte” mediante la firma del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte con Estados Unidos y
Canada (TLCAN).

Los gobiernos militares no fueron proclives a concebir una
identidad Jatinoamericana de algin tipo para la Argentina, su
visién de la regién estuvo siempre bajo el filtro de las rivalida-
des territoriales o geopoliticas y de las preocupaciones por el
equilibrio del poder. Para ellos, la frontera ultima de identifi-
cacion del “ser nacional”, aunque difusa, fue Occidente; la Ar-
gentina era vista como un pais occidental antes que latinoameri-
cano. Mientras tanto, la mayoria de las fuerzas que se oponian a
los gobiernos militares lo hacian en nombre de una nacién cada
vez mds identificada con los intereses y las luchas de América
Latina y los paises del Sur en general. Como en tantas otras co-
sas, la Argentina llegé al paroxismo en los afios del Proceso
también en lo que hace a la definicién de su identidad inter-
nacional. Sin ninguna clase de rubor, se dijo que el pais perte-
necia, junto a las naciones del Cono Sur, al “extremo Occi-
dente”, la vanguardia de la historia en la lucha contra el
marxismo. Esta drea nebulosa del mundo fue descripta como el
reservorio de los valores occidentales amenazados por la inca-
pacidad del “Occidente central” para entender ¢cémo se com-
bate a los izquierdistas cuando uno duerme con ellos. Tras la
derrota de Malvinas, la Argentina pasé a ser considerada como
una parte de un Sur explotado por las potencias imperialistas
de Occidente. El Proceso terminé negando que el conflicto
Este-Oeste fuese la principal linea de fractura del mundo y
comparando la lucha por la recuperacién de las islas con la que
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habian ilibrado Argelia, India, Cuba y Vietnam parza lograr sy
independencia.

Ante tamanas cabriolas verbales, el gobierno de Raul Alfonsin
se vio obligado a dar su definicién internacional del pais al que
calificé de occidental (desde el punto de vista cultural), no ali-
neado y subdesarrollado. La diplomacia que puso en prictica
se ajusté con bastante fidelidad a esta descripcién. Ya en la pos-
guerra fria, y sin ocultar el desacuerdo con su predecesor, el
gobierno de Menem declaré que su principal objetivo de poli-
tica exterior seria transformar a la Argentina en un pais “nor-
mal”; en este caso, “normalidad” se identificé con “occidenta-
lismo” y abandono de las causas “tercermundistas”, vistas como
impropias y extrafias. La idea de hacer de la Argentina un pais
normal fue retomada por Néstor Kirchner cuando llegé a la pre-
sidencia. Su conducta en el campo internacional no dejé nin-
guna clase de dudas de que el pais normal que tenia en la cabeza
guardaba poca relacion con el normal de Menem.

Tantas definiciones durante tanto tiempo han dejado la im-
presién de que la Argentina navegé todos los mares muchas ve-
ces sin brijula o sin destino. En definitiva, sirven para dar sus-
tento a la segunda “verdad” de la politica exterior del siglo: la
de su discontinuidad. Trataré de mostrar que los mares no fue-
ron tantos y que hubo orientaciones y contenidos basicos que,
por lo general, se respetaron en cada una de las distintas fases
que atravess la politica exterior. Seguramente, el pais pudo ha-

ber navegado otros aguas y tocado otros puertos, pero esta es
otra discusién.

¢L.A DISCONTINUIDAD COMO CONSTANTE?

Como a una hermana siamesa de la teoria del extravio, el se-
gundo centenario vio crecer una segunda idea ligada a la decli-
nacton y al complejo del fracaso: la teoria de la discontinuidad,
que presenta a la Argentina como una nacién erritica en la defini-
cién de sus prioridades en los vinculos con el mundo. La idea no
carece de sustento, ya que el pais camnbié mas de una vez la orien-
tacién de su politica exterior durante el siglo. El problema es que
la idea de la discontinuidad como regla de la politica exterior,

———

236

LA ARGENTINA DEL SEGUNDO CENTENARIO

siempre con el telon de fondo del declive, se convirtjf:') en sabidu-
ria convencional y se opuso en forma creciente a otra idea: la de la
continuidad de las politicas exteriores de otros paises, en particu-
lar Brasil y Chile, como rasgo caracteristico y materia de envidia o
desconsuelo. De tal manera, los argentinos vivieron dos ficciones
simultineas que adquirieron condicién de verdad a medida que
se acentuaba la declinacion: la de una Argentina volatil en sus
relaciones exteriores y la de vecinos constantes y estables.

Si se trata de fantasias, como creo, cabe preguntarse: ;Puede
hablarse de la discontinuidad como una constante o vale la idea
solo para una parte del siglo? ;:Cémo les fue a los pafses. vecinos
en esta materia, o fue la discontinuidad un rasgo peculiar de la
Argentina? ;No abandonaron casi todos los paises laUnO:_amerl-
canos entre los treinta y los cuarenta sus modelos de politica ex-
terior para adoptar otro con notables e]ementos”en comin y
que mantuvieron en lineas generales hasta los afias ochenta?
¢Cudntas discontinuidades paradigmaticas o temdticas tuve la
politica exterior argentina? ;:No hubo acaso largas constantes en
esa politica? ;No fueron algunas de estas constantes, como pasé
en los noventa, consideradas incluso autodestructivas? Desde
esta perspectiva, el problema argentino no era la discontinui-
dad sino la persistencia en politicas vistas como erradas y no
erraticas.

En su versiéon mas difundida, la teoria de la discontinuidad
sostiene que la coherencia de los otros fue una con§ecuencia
del liderazgo de una clase politica con sentido nac1on'al que
supo poner los intereses de sus respectivos paises por encima de
las contiendas internas al tiempo gue la Argentina libraba su
suerte a la irracionalidad, incompetencia, ignorancia o, simple-
mente, a la estupidez de quienes la gobernaron. Aunque nada
de esto deba descartarse a priori, 1a proposicion es cuestionable
porque la politica exterior y, en un sentido mds amplio, las rela-
ciones exteriores de la Argentina mostraron a lo largo de la
centuria numerosas constantes que respondieron a factores de
orden interno y, de manera significativa, a procesos y aconteci-
mientos de cardcter externo. No es producto del azar que la Ar-
gentina pudiera mantener por alrededor de cincuenta afos, emfr‘e
1880 y 1930, una forma de vincularse con el mundo que Ca.l{lbl(),
luego de mds de un decenio de titubeos, por otra que habria de
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ordenar buena parte de sus relaciones exteriores POr mas de
cuatro décadas, entre la segunda mitad de los cuarenta y el go-
bierno de Alfonsin. En términos de lecturas del mundo, orien-
taciones y contenidos bisicos, puede hablarse de dos ciclos largos
de politica exterior. Cada uno tuvo sus claras especificidades, pero
también ciertos rasgos comunes que permiten ahondar aun mas I
tesis de la continuidad. Por ejemplo, la apelacién al derecho, 13
disensidon con los Estados Unidos, 1a competencia con Brasil por
el liderazgo en América del Sur y la rivalidad con Chile por
cuestiones territoriales. La transicién del segundo ciclo largo al
ciclo corto de politica exterior —el tercero del centenario— se
produjo a caballo entre las presidencias de Alfonsin y Menem
para adquirir rasgos nitidos y distintivos en los noventa. Tras la
crisis de 2001, se inici6 una nueva fase de la politica exterior que
no ha llegado a constituirse en un nuevo ciclo por sus ambigiie-
dades, anacronismos y fragilidad.

KL PRIMER CICLO DE LA POLITICA EXTERIOR (1880-1930)

La Argentina mantuvo una coherencia notable en su politica
exterior a partir de la década de 1880 y hasta la crisis de 1930.
Sus principales orientaciones fueron establecidas durante las
presidencias de Bartolomé Mitre, Domingo F. Sarmiento y Ni-
colds Avellaneda y alcanzaron un alto nivel de consenso entre
las clases dirigentes por mis de cinco décadas, aunque no care-
cieron de cuestionamientos. Ellas fueron la afiliacién a la esfera
europea, la oposicidn a los Estados Unidos —tefiida a un tiempo
de rivalidad y recelo—, el aislamiento relativo de América Latina
y la defensa de la paz como presupuesto de la prosperidad. Eu-
ropa, de donde nos venia “Ia luz y con ello el progreso y la gran-
deza futuras”, para usar palabras de Carlos Pellegrini, ocupé el
centro de la escena de una politica exterior que apunté a abrir
mercados para los productos del campo, atraer inversiones ex-
ternas y facilitar la inmigracién. Proyectos encontrados, la baja
complementariedad de las economias y el éxito temprano de-
terminaron el distanciamiento y la rivalidad con los Estados
Unidos. Alentada por Londres, ia Argentina Jjugd un papel im-
portante a favor de los intereses britdnicos y en defensa de los
propios en la disputa entre Gran Bretafia y los Estados Unidos
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por espacios de influencia en América Lf:ltina. En la Primera Confe-
rencia Panamericana realizada en Washington en 1889-1890, 1a de-
Jegacién argentina se opuso frontalmffr}te al proyecto de l(_)s Esta-
dos Unidos que promovia una union aduanera fionunental
como parte de su estrategia para desplgzar progresivamente 2
Gran Bretafia de América Latina y el Caribe y alcanzar la prima-
cia en el hemisferio. Las instrucciones a los _repr':esentantes.z}r—
gentinos antes de su partida fueron terminantes: .La forrpac:on
de una liga aduanera americana envuelve,_ a primera vista, el
propésito de excluir a Europa de las ventajas Jaf:ordadas en su
comercio. Tal pensamiento no puede ser simpitico al gobierno

. argentino que bajo ningiin concepto querria ver debilitarse sus
1

relaciones comerciales con aquella parte de‘l mundol donde en-
viamos nuestros productos y de donde recibimos c_apn:ales y bra-
zos".2 Ademnis, los objetivos estratégicos estadounidenses se 'da-
ban de bruces con las aspiraciones politicas c}e- las elites
argentinas de ejercer un papel de liderazgo en América de‘l Sur.
Los frutos de la economia daban sustento a estas pretensiones
politicas y alimentaron la autoconfianza que se tradujo, en oca-
siones, hasta en un sentimiento de superioridad cultural frente
a los Estados Unidos. o )
La escasez de vinculos econémicos influy6 en el bajo interés
por América Latina. La Argentina se negd sistemétican_lente a
apoyar iniciativas conjuntas que pudiet:ap}afec'tar su capa.adacl} de
decisién y prefirié mantener una posicion distante .ha(_:la paises
con los que comerciaba poco y que le eran bastante indiferentes.
La atencidn se puso en los litigios fronterizos con los_Estados ve-
cinos, en especial con Chile, y en la rivalidad con Brasﬂ,’dc.e la que
Londres y Washington no estuvieron ausentes. Por ultlmo_, se
hizo del pacifismo un dogma: la defensa de la} paz f'ue conside-
rada una condicién necesaria para que el pais pudiera comer-
ciar sin obsticulos con Europa y dedicar todos sus esfuerzos a
la movilizacién de la riqueza nacional. La apelacién al dc.are(.:ho
y la creacién de doctrinas internacionales fueron los principa-
les instrumentos empleados con ese fin, tales los casos de la asi

2 Juan Carlos Puig, “La politica exterior argentina: incongruencia’e_pidér-
mica y coherencia estructural”, en Juan Carlos Puig (comp.), América La-
tina: politicas exteriores comparadas, Buenos Aires, GEL, 1984, p. 121.
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llamada “férmula argentina de arbitraje” y la doctrina Drago. La
primera, acunada a fines del siglo XIX, sometia a la solucién ar-
bitral todas las controversias de cualquier naturaleza entre partes
—e1n cuanto no afectasen los principios de la Constitucién de uno
y otro pais y siempre que no pudieran ser solucionadas mediante
negociaciones directas—. La segunda, concebida en 1902 por el
canciller argentino Luis Marfa Drago en respuesta al bloqueo de
puertos venezolanos por parte de fuerzas alemanas, britinicas e
italianas, afirmaba que la deuda de un Estado no puede ser argu-
mento para justificar la agresién militar extranjera ni la ocupacion
de su territorio.

La jubilosa celebracién del Centenario tuvo mucho que ver
con este modo de vincularse con el mundo que parecia entonces
eterno. Sin embargo, el estallido de la Primera Guerra Mundial
tan solo cuatro afios después encendié una luz amarilla en el ca-
mino. El conflicto fue la primera expresién violenta de una pro-
funda transformacién de las relaciones de poder internacional
que concluiria, al término de la Segunda Guerra, con el surgi-
miento de un nuevo orden mundial en el que Europa debid ce-
der su histérica posicién de primacia a manos de los Estados Uni-
dos y la Uni6n Soviética. El proceso acababa de desatarse, pero
dejaria huellas indelebles en la Argentina y en sus relaciones in-
ternacionales. La politica exterior “comercial y econémica”, tal
como la habia pedido Juan B. Alberdi, comenzé a hacer agua,
aunque lograria mantenerse a flote hasta los afios treinta. Cada
uno de sus ejes ordenadores fue puesto contra la pared. La decli-
nacion europea, y en particular de Gran Bretana, fue privando al
pais del tubo de oxigeno que daba aire a su fructifera vinculacién
con el mundo. El ascenso internacional de los Estados Unidos,
Jjunto con su arrollador avance politico y econémico en América
Latina y el Caribe a partir del inicio del siglo XX, no solo alcanzé
a la lejana Argentina, sino que también mostré el sinsentido de
plantarse como un igual a la potencia del norte y disputarle el li-
derazgo en la regidn. Esta aspiracién, vana desde el arranque, 1o
fue ficil de erradicar, empero. Con el tiempo, se tornaria en
una forma de obstruccién activa a ciertos deseos e intereses de
Washington. La guerra también condujo a un replanteo todavia
tibio de las relaciones con América Latina, que comenzé a verse
como un mercado interesante y como un dmbito politico valioso
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para la defensa conjunta de intereses en comun. Por iiltimo, el
conflicto en el teatro europeo afect$ el dogma pacifista de la po-
litica exterior y obligé a los gobernantes argentinos a tomar posi-
ciones. La aparicion de la Argentina en el mapa de la politica de los
grandes poderes puso en entredicho el “aislacionismo espléndido”
que habia disfrutado hasta 1914.

Entre la guerra y la crisis, el pais experimenté numerosas
convulsiones sociales y politicas que anunciaban giros de enver-
gadura, pero también disfrut6 del boom general de los veinte —su
propia Belle Epogque—. El espectacular crecimiento econémico de
esos anos contribuyo a sustentar la creencia de que lo peor habia
pasado. El comercio con Gran Bretana volvié a florecer, para sa-

- tisfaccion de las elites agropecuarias tradicionales, que nom-

braron falsos profetas econémicos a quienes se habian atrevido
a hablar de un fin de ciclo. Razones no parecian faltarles; en 1929 1a
Argentina colocé en el mercado britdnico 99 por ciento de sus
exportaciones de carne enfriada, 54 por ciento de la conge-
lada, 34 por ciento de las de trigo y 10 por ciento de las de
maiz. En ese mismo afio, las exportaciones argentinas a Gran
Bretana representaron 40 por ciento del consumo britinico de
carne, 85 por ciento del de lino, 75 por ciento del de maiz y 24 por
ciento del de trigo. A la vez, el mercado argentino fue el mis im-
portante de toda América Latina para el Reino Unido, ya que
absorbié durante varios anos porcentajes superiores al 40 por
ciento de sus exportaciones totales a la regién. Al mismo
tiempo, la guerra abri6 el cauce para una mayor llegada de pro-
ductos y capitales norteamericanos que desplazaron en algunos
rubros a los britdnicos ¢ abrieron nuevos caminos —como suce-
dié con las maquinarias agricolas y los automoéviles—. Entre
1916 y 1930, con la breve excepcién de los afios 1922-1924, 1a
Argentina importd mas de los Estados Unidos que de Gran Bre-
tafia. Después de Canada, Alemania y Cuba, ocupé en 1930 el
cuarto lugar en el total de las inversiones de portafolio estadou-
nidense. De este modo, se fue formando una relacién u—j.angu]ar
entre la Argentina, los Estados Unidos y Gran Bretana que do-
mind las relaciones exteriores argentinas en materia econémica
durante la década del veinte. Los Estados Unidos proveian capi-
tales y bienes que la Argentina pagaba con dinero convertible
proveniente de sus exportaciones a Gran Bretafia y, en menor
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medida, a otros paises europeos. Ademas, el importante papel
de los Estados Unidos en el crecimiento de la industria argen-
tina durante los anos de la contienda ayudd a ensanchar sy
hasta entonces débil base de apoyo en el pais; nuevos sectores I
gados a la industria se mostraron favorables a la ampliacién de log
vinculos argentino-estadounidenses.

Sin embargo, la negativa de los Estados Unidos a abrir su
mercado a los productos argentinos que competian con los su-
yos se transformé en una fuente permanente de frustraciones y
resentimiento. El pico de mayor tensién se dio a fines de 1926,
cuando Washington decreté un embargo sanitario contra las
carnes argentinas refrigeradas alegando que podian estar in-
fectadas de aftosa. L.a medida, fundada en razones sanitarias de
base cientifica, fue funcional a los intereses proteccionistas es-
tadounidenses y puso el punto final a las aspiraciones de los
productores argentinos de entrar en un nuevo ¢ importante
mercado. La reaccién natural de los gobiernos radicales de
Marcelo T. de Alvear y de Hipdlito Yrigoyen durante su se-
gunda presidencia fue seguir mirando hacia Londres. El pacto
comercial de 1929 con lord D’Abernon y la Conferencia sobre
Trigo de 1930 fueron los antecedentes de otros acuerdos que
revitalizarian las relaciones comerciales con Gran Bretafia en
los anos treinta sobre la base del asi llamado “bilateralismo pre-
ferencial”. Al mismo tiempo, la politica imperialista de los Es-
tados Unidos en América Central y el Caribe dio motivo para
defender a capa y espada el principio de la no intervencién, en
particular en el dmbito panamericano. En esta empresa, con-
servadores y radicales también cerraron filas y encontraron
apoyo en distintas expresiones nacionalistas cada vez mas sonoras
en sus criticas al nuevo imperialismo que violaba o amenazaba la
soberania de los paises latinoamericanos.

En breve, el asi lamado modelo de la “relacién privilegiada” |

—o de dependencia, segiin el observador— con Gran Bretafa
fue bastante mds de lo que esta idea habitualmente implica y su-
fri6 los altibajos propios de un ciclo de medio siglo. No cabe
duda de que fue la relacién clave para la Argentina, sobre todo
en materia de exportaciones de carne, fletes maritimos, suminis-
tro de carbén y aporte de capitales, y fue, asimismo, de incuestio-
nable relevancia para Gran Bretana. Sin embargo, la Argentina
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desarrollé un patrén de exportaciones que rebasé en mucho esta
“asociacién feliz” con Londres. Los Estados Unidos, Alemania,
Bélgica, Holanda, Italia y Francia fueron mercados significativos,
segin los casos y momentos, para sus exportaciones de cueros y
pieles, lana, trigo, maiz y semillas de lino. Por otra parte, capitales
estadounidenses compitieron con los britinicos en la industria de
la carne para arrebatarles la breve posicién hegeménica que ha-
bian detentado a principios del siglo y luego desplazarlos. Capi-
tales franceses, alemanes y belgas, ademis de los estadouniden-
ses, disputaron con los britdnicos su sitial de primacia incluso en
bastiones tradicionales del Reino Unido como los ferrocarriles.
Asi, el exitoso modelo agroexportador tuve un nivel razonable de

- diversificacién para la época y mostrd la alta capacidad de adap-

tacién de los productores argentinos a los cambios de la demanda
internacional de bienes primarios.

Todo este andamiaje dependia, sin embargo, del buen fun-
cionamiento de una economia mundia] abierta, de una Europa
avida de la produccién argentina de cereales y carne, de la con-
quista de nuevos mercados y de la libre convertibilidad de las
monedas. La Primera Guerra Mundial sacudi6 sus cimientos y
puso al desnudo su vulnerabilidad. Mis tarde, 1a crisis de 1930
lo derrumbaria. Como ningiin otro pais de América Latina, la
Argentina sufrié severamente la conclusién de esta fase de glo-
balizacién de la economia mundial que le habia posibilitado al-
canzar tan prontamente un lugar envidiable bajo el sol. Igualmente
como ningun otro pais de la regién, confié en que la tormenta
fuera pasajera.

LA ANTESALA DEL SEGUNDO cIcLO (1930-1946)

La década de 1930 fue un periodo de vacilaciones y de poli-
ticas reactivas a lo que venia de un mundo que, ademis de in-
cierto, se tornaba peligroso. Los gobiernos de José F. Uriburu y
Agustin P. Justo siguieron el libreto de las grandes potencias:
adoptaron medidas proteccionistas, apelaron a los acuerdos bi-
laterales preferenciales y dieron una mayor intervencién al Es-
tado en la economia. El controvertido Tratado Roca-Runciman,
firmado con Gran Bretafia en 1933, no solo fue el caso ejemplar
de aquiescencia a los esquemas entonces en boga de “comercio
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administrado” que se fundaban en el principio de “comprar a
quien nos compra”. También mostré el poder que atin tenian los
sectores ligados a la produccién e industria de la carne —en es-
pecial, el de los invernadores dedicados al entonces amenazado y
lucrativo comercio de la carne enfriada— para guiar el curso de
las relaciones econémicas de Ja Argentina con el exterior. F]
acuerdo alargé la centralidad del vinculo argentino-britinico en
nombre de una complementariedad bilateral que tendia a desdi-
bujarse. Gran Bretafa se comprometié a la compra de una
cuota de carne enfriada argentina por un monto 10 por ciento
menor que la cantidad importada hasta junio de 1932 —en
concreto, 390.000 toneladas anuales, una cifra significativa en un
contexto critico de preferencias imperiales britinicas con sus do-
minios formales—, mientras que la Argentina se avino a adoptar
medidas convenientes a los intereses de Londres; entre otras, el tra-
tamiento privilegiado de sus inversiones y las rebajas arancelarias a
sus manufacturas.

El Tratado, discutido entonces y después como ningin otro
en la historia del segundo centenario, fue una antesala de los
debates que dividirian a la Argentina en la década de 1930 so-
bre qué hacer ante un mundo en ebullicién y en un pais dis-
tinto al conocido. Afuera, el proteccionismo fragmentaba la
economia internacional y Furopa se encaminaba hacia la peor
conflagracion de toda su historia, al tempo que los Estados Uni-
dos segufan su marcha ascendente y estiraban su hegemonia ha-
cia el sur del continente americano. Adentro, la Argentina se
hacia méds compleja y se transformaba bajo el impulso de la in-
dustrializacién y de las migraciones internas. La presencia de
nuevos actores y de nuevos temas en la agenda de la politica ex-
terior hizo mas trabajosa la formacién de consensos. El lugar de
América Latina para la Argentina aparecié en el debate como
un asunto de caricter estratégico para convertirse en uno de los
aspectos mas controvertidos hasta nuestros dias. Es cierto que ya
se habian levantado banderas de cooperacién con la regidn,
pero ahora flameaban con mads brio. Las barreras al comercio
con los socios tradicionales dieron aire a las voces que venian
proclamando una mayor vinculacién con América Latina. La
idea de formar uniones aduaneras con las naciones vecinas es-
tuvo presenie en las negociaciones que concluyeron en la firma
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de acuerdos comerciales con Chile y Brasil, en especial el Tra-
tado de Libre Comercio Progresivo firmado con este diltimo pais
en 1941. Las afinidades ideologicas también gravitaron para
promover o juzgar los vinculos con el exterior. Este factor habia
estado igualmente presente en debates anteriores, por ejemplo
en ocasion de la neutralidad argentina durante la Primera Gue-
rra Mundial, pero ahora tenia una vitalidad y una amplitud mu-
cho mayor. Se nutria de las fracturas ideolégicas que surcaban
el mundo de los anos treinta; la Revolucién Rusa, el fascismo en
Italia, el nazismo en Alemania y las democracias liberales, con
los Estados Unidos a la cabeza, ofrecian modelos alternativos
p'ara organizar la politica, manejar la economia y relacionarse

* con el exterior. Los argentinos tomaron partido y volcaron sus pre-

ferencias en las opciones de insercién internacional que estaban
sobre la mesa a principios de los cuarenta.

Algunas voces todavia argumentaban a favor de una vuelta
aggiornada al patron del primer ciclo largo, una aspiracién vana
gue quedaria sepultada por largos anos a partir del triunfo de
Juan D. Perén en las elecciones presidenciales de febrero de
1946. Otras, mas perspicaces, aunque minoritarias, postulaban
una opcién superadora de la ya inviable “asociacién feliz” con
Gran Bretaia. Su mejor sintesis se encuentra en el Plan de Reacti-
vacién Econémica del ano 1940, conocido como Plan Pinedo.
Aunque motivado por la Segunda Guerra Mundial, el Plan tras-
cendia ]a contienda y la naturaleza reactiva de las medidas to-
madas hasta ese momento en respuesta a los cimbronazos ex-
ternos. Proponia estimular las industrias naturales —las que
elaboran materias primas locales de manera eficiente'y, por ello,
con capacidad para competir internacionalmente— y una vin-
culaci6én estrecha con los Estados Unidos, considerada necesa-
ria tanto por razones de mercado como para sustentar el creci-
miento de esas industrias. Ademads, recomendaba establecer en
forma gradual una unién aduanera con Brasil.

La Argentina de la época estaba lejos de ofrecer un marco
propicio para la realizacién de estas ideas. l.a promocién fabril
con intervencién estatal fue hostilizada por los enemigos dogmd-
ticos de la industria y por los sectores que defendian a ultranza el
libre comercio, particularmente el grueso de los hacendados. El
Plan fue, asimismo, cuestionado por los militares y diversos grupos
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nacionalistas, cuya aversién al comercio exterior y a la inversién
extranjera se habia incrementado a lo largo de la década de 193¢
como consecuencia del trato recibido de los socios comerciales
tradicionales, en especial de Gran Bretana, y de la participacién
de ciudadanos y empresas extranjeras en maniobras de corrup-
cién. Tampoco pudo sustraerse de las constantes peleas entre
conservadores y radicales que dividian incluso a sus propias filas,
El oficialismo fue incapaz de alcanzar una posicién de consenso
minimo frente a una propuesta que le ofrecia la posibilidad de in-
tentar un nuevo proyecto hegeménico que reemplazara al ante-
rior. En este marco, el Plan no pudo remontar vuelo. Fue apro-
bado en el Senado pero Diputados, con nueva mayoria radical, se
negé a discutirlo. Mientras tanto, otras fuerzas sociales se agluti-
naban en torno a otra estrategia de crecimiento econémico que
rechazaria la divisién entre industrias “naturales” y “artificiales” y
daria prioridad al mercado interno. El peronismo iba encon-
trando la matriz social que le daria poco después su lugar central
en la politica argentina.

El debate en torno al Plan Pinedo revela los limites entonces
existentes para una estrategia de politica exterior que tuviera a los
Estados Unidos como el eje de una nueva relacién de preferencia.
Los sectores gubernamentales y sociales partidarios de una asocia-
cion estrecha con ese pais eran claramente minoritarios, Gran
Bretana no la veia con buenos ojos y los Estados Unidos hicieron
muy poco para que ella prosperara. Durante la década de 1930 las
relaciones bilaterales siguieron marcadas por las dificultades para
acceder al mercado norteamericano con mercancias argentinas
que competian con la produccién local. A fin de esa década, los
Estados Unidos compraban 15 por ciento de las exportaciones ar-
gentinas, mientras que Gran Bretafa recibia 42 por ciento. El ter-
cer y cuarto lugar lo ocupaban Alemania y Brasil con 7y 5 por
ciento, respectivamente. No sin dificultades, la Argentina y los Esta-
dos Unidos firmaron un acuerdo comercial en octubre de 1941 que
apenas abri6 las puertas para los productos que mis interesaban al
primer pais: las carnes y los cereales. Hubo cierto avance, pero el
clima de frustracién volvi6 a imperar; los delegados argentinos sa-
lieron de la mesa de negociaciones con la sensacién de que el
acuerdo habia sido para los Estados Unidos poco més que un expe-
diente de emergencia en tiempos de guerra.

—t——
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Tampoco ayudaron las diferencias politicas que estuvieron a la
orden del dia. Los duelos verbales entre los representantes de uno
y otro pais dominaron las conferencias panamericanas de esos
anos y constituyeron, por su talante, la iltima expresién de alta au-
toestima de los sectores dirigentes argentinos. Las disputas con
los Estados Unidos continuarian a lo largo del siglo, pero con otro
temperamento y por otras circunstancias. La Argentina de 1930 no
compartia en absoluto la idea misma de “buena vecindad” que
respaldaba a la nueva estrategia de Franklin Delano Roosevelt
para América Latina. Veia en ella una forma de camuflaje bene-
volente para extender el dominio estadounidense hacia el sur de
la regién; la Argentina no se sentia vecina —por su situacién ge-
ogrifica— ni parte del drea de influencia de los Estados Unidos
—por lo que era, o creia ser, y por la naturaleza de sus vinculos
con el exterior—. Deseché igualmente el principio de comuni-
dad de intereses que la sustentaba. A las diferencias comerciales
anotadas se unia la voluntad de resistir todo compromiso que
consolidara el sistema panamericano, de recuperar posiciones en
Ameérica Latina y de reactivar los vinculos con Europa mediante
la firma de acuerdos bilaterales. La diplomacia argentina seguia
apelando al universalismo en contraposicién al panamerica-
nismo; su europeismo se volcaba ahora a la Sociedad de las Na-
ciones, una institucién que los Estados Unidos consideraban cada
vez mds inefectiva para hacer frente a los problemas de la guerra
y de la paz.

En América Latina, la guerra del Chaco (1932-1935) entre
Bolivia y Paraguay brindé a la Argentina una nueva oportuni-
dad para competir con Washington por el liderazge de Amé-
rica del Sur. Puso palos en la rueda ala Comision de Neutrales,
impulsada por los Estados Unidos y que integraba junto a Co-
lombia, Cuba, México y Uruguay con el objeto de encontrar
una salida negociada al conflicto bélico en el marco panameri-
cano. El canciller argentino Carlos Saavedra Lamas contra-
rresté la iniciativa estadounidense mediante la creacién del
ABCP, grupo mediador liderado por la Argentina y compuesto
ademds por Brasil, Chile y Perii. Llevé la cosas atin mas lejos:
planteé el traslado del problema a la Sociedad de las Naciones
para sumar otro cbsticulo a las gestiones de los Estados Unidos y
concibid, a espaldas de Washington, el pacto Antibélico o pacto

———
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de No Agresién y Conciliacién. Abierto a la adhesién universal,
el documento se revelaba como un instrumento de paz alter-
nativo a la iniciativa estadounidense de encuadrar los conflictos
en el dmbito panamericano a través de la Comisién de Neutra-
les. Por esta propuesta, que fue apoyada por Brasil, Chile, México,
Paraguay y Uruguay, Saavedra Lamas obtuvo en 1936 el premio
Nobel de la Paz. La Comisién de Neutrales terminé disolviéndose

y la solucién del problema quedé a cargo del ABCP, aunque con la_

participacién de los Estados Unidos y Uruguay, luego de que Boli-
via recusara a la Sociedad de las Naciones como institucién nego-
ciadora. La diplomacia argentina tomé la batuta y lideré el pro-
ceso de negociaciones que puso fin al conflicio bélico mediante
un protocolo firmado en Buenos Aires en julio de 1935.

En la segunda mitad de la década de 1930, la situacién en Fu-
ropa hizo que los Estados Unidos aumentaran las presiones para
establecer mecanismos de solidaridad hemisférica contra cual-
quier amenaza que proviniese de actores extracontinentales, Fs-
tas iniciativas chocaron nuevamente con una Argentina remisa a
asumir compromisos que pudieran afectar sus vinculos con Eu-
ropa. Sin embargo, el inicio de la Segunda Guerra Mundial el 12 de
septiembre de 1939 ofreci6 una oportunidad para un breve acer-
camiento entre Washington y Buenos Aires. En la Primera Reu-
nién de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores, realizada
en Panami en septiembre-octubre de 1939, la Argentina no tuvo
problemas para incorporarse al frente comin impulsado por los
Estados Unidos debido a que la neutralidad era en aquellos dias
la politica aceptada en el dmbito panamericano. La necesidad del
gobierno de Roberto M. Ortiz de buscar el respaldo de Washington
para ampliar la legitimidad del régimen politico y contrarrestar a
sectores nacionalistas y filonazis que amenazaban su estabilidad
también facilité las cosas.

Con esto 1iltimo en mente, la faccién mais pro aliada de ese
gobierno presento6 al embajador estadounidense en Buenos Aires
en abril de 1940 una propuesta de no beligerancia —una posicién
intermedia entre la neutralidad y la beligerancia— que inclinaba a
la Argentina hacia una posicién favorable a la causa de los aliados.
Para el infortunio de sus promotores, ella cayé en saco roto. Como
lo reconocié el embajador argentino en Washington, Felipe Aja
Espil, su aceptacién habria sido “imprudente” para el gobierno
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de Roosevelt en un periodo preelectoral en el que demécratas y
republicanos se disputaban en forma refiida el favor de una ciu-
dadania poco dispuesta a abandonar la neutralidad. Al poco
tiempo, otras circunstancias llevarian a los dos paises a invertir
sus posiciones; la Argentina transité hacia un neutralismo cada
vez mds agudo y recalcitrante y los Estados Unidos se encamina-
ron hacia la no beligerancia, tras la caida de Francia y la entrada
de Italia en la guerra. En junio de 1940, el presidente Roosevelt
adopté piiblicamente esta posicion sin consultar al Congreso y
sin hacer referencia alguna a la propuesta argentina que habia
ignorado tan solo dos meses antes. Con ello contribuyé de ma-
pera involuntaria al fortalecimiento de sectores diversos y cada
vez mds numerosos en la Argentina que eran partidarios de la
neutralidad por razones politicas, econémicas o ideoldgicas.

La entrada de los Estados Unidos en la guerra luego del ata-
que japonés a la base estadounidense del Pearl Harbor cambié
drasticamente la situacién. Washington consideré esencial la
ruptura con los paises del Eje para la defensa del hemisferio y
logré que todos los paises de América Latina se plegaran a esta
posicion. Solo la Argentina, junto a Chile, aunque de manera
mds desafiante, se atrevié a oponerse a sus pretensiones. La
Tercera Conferencia de Consulta de Ministros de Relaciones
Exteriores, que tuvo lugar en Rio de Janeiro en enero de 1942 fue
el escenario utilizado por la diplomacia argentina para defender de
manera enérgica y activa su derecho a mantenerse neutral. Tam-
bién fue el inicio del enfrentamiento argentino-estadounidense mis
serio del siglo, que dejaria marcas profundas por mucho tiempo.
Sin ocultar su fastidio, los Estados Unidos no hicieron esperar
su respuesta: presionaron para que la Argentina fuera aislada
del sistema interamericano, le negaron armas y le impusieron
un boicot econémico que se extendié hasta 1949. Las discre-
pancias bilaterales y la problemadtica de la guerra se entrevera-
ron con los conflictos internos hasta las elecciones presiden-
ciales de febrero de 1946; la campana se ordend en torno a la
opcién “Braden o Perén”, en la que este iltimo se autopro-
clamé representante de los intereses de la Nacién mientras que
sus contrincantes llamaban a luchar “Por la libertad contra el
nazifascismo”.
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EL SEGUNDO CICLO (1946-1983 ¥ ALGO MAS)

La Argentina respondid al impacto de la Primera Guerra
Mundial y la crisis de 1930 con medidas defensivas poco origi-
nales. Hizo lo mismo que todos los paises grandes de América
Latina: impuso restricciones al comercio, firmé acuerdos bila-
terales, dio una mayor injerencia al Estado y promovié las in-
dustrias sustitutivas de manufacturas livianas y las que elaboran
productos primarios. Se trataba, en lo mds basico, de amorti-
guar los efectos negativos del exterior a la espera de la marcha
de los acontecimientos en Europa y los Estados Unidos. La con-
secuencia en buena parte no querida de estas politicas fue la
pujante aparicién de fuerzas sociales volcadas al mercado in-
terno y necesitadas del amparo estatal, cuyos intereses opera-
ron desde adentro como otro de los factores fundamentales de
debilitamiento progresivo del patrén de insercién internacio-
nal orientado hacia el exterior. La Segunda Guerra Mundial y
el ascenso del peronismo le dieron un tiro de gracia. Ya no se
trataria de defenderse de los shocks externos sino de llevar a
cabo un nuevo proyecto de pais que prometia la “soberania po-
litica” y la “independencia econémica”, muy a tono con el na-
cionalismo de la época que campeaha en América Latina y con
el “consenso keynesiano” dominante en los paises centrales
que asignaba al Estado un papel activo en el plano econémico
y social. La convocatoria llamaba a superar las vulnerabilidades
del modelo agroexportador, a poner en marcha una nueva es-
trategia de desarrollo nacional basada en la industrializacién
sustitutiva de importaciones y a levantar banderas de liberacién
contra los imperialismos de todo tipo.

Perdn escribié su primer guién mirando al mundo de su
€poca y al pais que no solo iba a gobernar sino también cuyo
destino influiria hasta el presente. Asimismo, se inspiré en tra-
diciones diplomdticas establecidas por la mentes mas hicidas de
la Generaci6n del Ochenta. Su percepcidén de que se avecinaba
una tercera guerra mundial contribuyd a fortalecer la idea de
que habia llegado la hora de acorazarse frente a un mundo
amenazante y de poner el acento en el mercado interno y en los
vinculos con Ameérica Latina. La apuesta falls, pero el multila-
teralismo sobre bases universales promovido por los Estados
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Unidos tuvo que esperar hasta mediados de la década de 1950
para comenzar a cobrar vida. La idea de protegerse del exterior,
ya en otro contexto, seria refrendada y enriquecida en los 50

or la Comisién Econémica Para América Latina (CEPAL), bajo
el liderazgo de Rail Prebisch desde donde se aconsejaba la di-
versificacién econémica, el desarrollo industrial y 1a integracién
de los paises latinoamericanos a fin de superar la estrechez de
los mercados internos y alcanzar economias de escala. Poco des-
pués, las corrientes desarrollistas, que fueron muy fuertes en la
Argentina y Brasil, llamaron a profundizar el mc_)delo promo-
viendo el desarrollo de sectores considerados bésicos o estraté-
gicos —siderurgia, petréleo, quimica, petroql%imica‘ e industria
automotriz y de maquinarias agricolas—. Las inversiones exter-
nas que se requerian fueron justificadas en nombre del “nacio-
nalismo de fines”, un enfemismo para aplacar las criticas de los
sectores nacionalistas y de izquierda, siempre reacios al capital
extranjero.

La industrializacién sustitutiva y el “regionalismo cerrado” ga-
naron la batalla intelectual en el plano de la economia. La Argen-
tina se sumaba, y con frecuencia lideraba esta cormente predomi-
nante que cruzaba de norte a sur a toda Amén'c:-a Latina. También
acompanaba la extendida desconfianza hacia el sistema econdémico
y financiero internacional montado tras la Segunda Guerlra Mun-
dial, al que se consideré contrario a los intereses de las naciones en
desarrollo. El pais demoré su entrada al Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) y al Banco Mundial hasta la segunda mitad de los cin-
cuenta, y recién ingresé al Acuerdo General sobre xf\ranceles Adua-
neros y Comercio (General Agreement on Tariffs and Trade,
GATT) en 1967; cuando tuvo que recurrir a estos organismos lo
hizo mis por razones de necesidad que por auténtica cc_)nviccién so-
bre sus bondades para satisfacer los intereses econémicos argenti-
nos. El cardcter semicerrado de la economia argentina dio un
cierto margen de maniobra para resistir o incumplir las reglas (?e
juego establecidas en estos &mbitos. Ademas, ello se cor‘res‘pondlé
con las aspiraciones tradicionales de autonomia econ_o;nwa que
compartieron, en su gran mayoria, tanto civiles como militares, por
lo menos hasta la presidencia de Jorge R. Videla. Al contrario, la Ar-
gentina participé de manera activa en la creacion de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (United Na-
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tons Conference on Trade and Development, UNCIAD), que aglu-
tind las posiciones criticas de los paises “en vias de desarrollo”, se-
gun la denominacién de la época, sobre la estructura “injusta” del
comercio internacional. Muchas de las ideas y propuestas que se
convirtieron en la bandera de esta conferencia, nacida en Ginebra
en 1964, fueron elaboradas en América Latina y sirvieron hasta la
década de los setenta para guiar la politica exterior econémica de
la mayoria de sus paises y aunar posiciones. A lo largo de esos afios,
la Argentina dio letra y participé en los debates internacionales so-
bre la transformacién de las relaciones econémicas internacionales
desde posiciones moderadas que fueron consonantes con su estatus
de pais de jerarquia media en el mundo y alta en la region.

La biisqueda y preservacién de la autonomia nacional deter-
minaron igualmente el enfoque del pafs sobre el conflicto Este-
Oeste. La Tercera Posicién de Perén y las politicas “indepen-
dientes” que ejecutaron gobiernos posteriores apuntaron a
favorecer la distensién entre los dos bloques y a construir un or-
den mundial que diera mas juego a los paises que conforman lo
que mis tarde se denominaria el “Sur”. Con ello, encontraron
puntos de contacto estrecho con las posiciones no alineadas y
neutralistas que brotaron en el mundo en desarrollo a partir de
mediados de la década de los cincuenta. La Argentina no fue
equidistante entre Washington y Moscu, pero se opuso al plega-
miento a los Estados Unidos. La no equidistancia implicaba que
no seria neutral ante un agravamiento del conflicto entre las
dos superpdtencias. El no plegamiento, que no seguiria auto-
maticamente los dictados e intereses de Washington. Poco que-
daba de la vieja rivalidad y de las discrepancias sistematicas fun-
dadas en la necesidad de preservar los vinculos econémicos con
Europa; se trataba ahora de fijar las diferencias de intereses pro-
pias de las grandes asimetrias de poder y de distinguir las con-
veniencias estratégicas y politicas globales de Occidente de los
intereses nacionales de los Estados Unidos. En forma expresa,
Perén durante sus tres presidencias, Arturo Frondizi y Arturo
Illia ordenaron sus relaciones politicas con Washington sobre la
base de estos criterios. En general, los gobiernos militares tam-
bién los respetaron, aunque en forma menos visible. A su manera,
Brasil y Chile, para citar solo los ejemplos mis cercanos, se planta-
ron de un modo similar frente a la hegemonia de los Estados Uni-
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dos en la regién. Como en el caso argentino, la politica interna
los desvié a veces de este patrén, al que siempre volvieron mds
temprano que tarde.

La Argentina tampoco fue original en la forma en que pensé
y desarrollé sus relaciones con Europa Occidental, el bloque so-
cialista y América Latina durante los anos de la Gllfil’l'a Fria. En
los tres casos, se trat6é de vinculos con peso propio, pero que
también sirvieron para compensar las relaciones con los Esta-
dos Unidos. El continente europeo no tuvo la posicién de pri-
vilegio que habia gozado durante el ciclo anterior, aunque su
importancia para la politica exterior argentina jamas estuvo en
discusién. Aun los gobiernos mas favorables a un estrecho acerca-
thiento politico y estratégico con Washington apoyaron y promo-
vieron las relaciones con Europa por su cuantia como mercado y
como fuente alternativa a los Estados Unidos de capitales, bie-
nes, equipos y tecnologias necesarios para el desarrollo econé-
mico del pais. Europa Occidental fue el principal comprador
de la produccion argentina desde la primera presidencia de Pe-
rén hasta 1981, cuando fue reemplazada circunstancialmente
por la Unién Soviética. Mantuvo este lugar de privilegio a pesar
de las trabas impuestas a las exportaciones argentinas al tér-
mino de la Segunda Guerra Mundial por el Programa de Recu-
peracién Europea (Plan Marshall), de los aranceles establecidos
a partir de 1962 por la Politica Agricola Comun (PAC) con el
propésito de proteger a los productores comunitarios (%e la
competencia extranjera, y del agravamiento del prote.cciomsrno
europeo en la década de 1970, que incluy6 restricciones a las
importaciones de carnes.

No obstante su importancia en términos absolutos, la partici-
pacién relativa de Europa Occidental en el total de las exporta-
ciones argentinas descendié abruptamente debido al proteccio-
nismo europeo. Las ventas cayeron progresivamente de alrededor
de 60 por ciento del total en 1960, a poco mids de 21 por ciento en
1981, aunque los paises de Europa Occidental mantuvie::on una
participacién estable en el total de las importaciones argentinas que
oscilé entre 25 y 30 por ciento. Asi, Europa Occidental fue per-
diendo poco a poco su gravitacion como fuente de divisas para ami-
norar el desequilibrio estructural en la balanza comercial y QE
pagos con los Estados Unidos. Por el contrario, su papel como eje
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de compensacién de este tltimo pais fue aumentando en la me-
dida en que se transformaba en uno de los polos industriales de]
sistema econémico mundial. Desde mediados de los sesenta, los
gobiernos argentinos, civiles y militares, pudieron contar con tec-
nologia europea para la ejecucién de proyectos orientados, entre
otros aspectos destacables, al desarrollo de la tecnologia nuclear
y de una industria nacional de armamentos.

El pragmatismo mutuo caracterizé las relaciones con los pai-
ses socialistas, que se fortalecieron a medida que las exportacio-
nes agropecuarias argentinas enfrentaban restricciones crecien-
tes en sus mercados tradicionales. La oposicién ideoldgica a este
vinculo, dominado por razones econémicas, siempre tuvo patas
cortas. Los intereses de los empresarios y exportadores argentinos
Jugaron un papel central en este proceso de gradual apertura al
bloque socialista que se inicié poco después de finalizada la Se-
gunda Guerra Mundial. Las relaciones diplomiticas, consulares y
comerciales entre Argentina y la Unién Soviética se establecieron
el 6 de junio de 1945, dos dias después de Ia inauguracién del pri-
mer gobierno peronista, y comenzaron a tomar vuelo luego de la
firma, el 5 de agosto de 1953, de un importante convenio comer-
cial entre la Argentina y la URSS, que fue el primero suscripto
por Mosci con un pais lainoamericano.

La voluntad consistente de ampliar los lazos econémicos ¥
tecnolégicos con los paises socialistas se transformé en politica
efectiva durante el tercer gobierno peronista mediante la asi
llamada “apertura al Este”, que fue instrumentada por el mi-
nistro de Economia, José Ber Gelbard. Entre 1973 y 1974, la Ar-
gentina suscribié tres tratados con la URSS —de cooperacién
comercial, de suministro soviético de maquinarias y equipos y
de cooperacién cientifico-técnica—; convenios econémicos
con Bulgaria, Checoslovaquia, Polonia, Repiblica Democritica
Alemana y Yugoslavia, y un importante acuerdo econémico con
Cuba que otorgé a La Habana una linea de crédito por dos-
cientos millones de ddlares. Con este paso, el gobierno de Pe-
rén rompié el bloqueo econémico a Cuba dado que el acuerdo
permitié al régimen de Fidel Castro adquirir maquinaria li-
viana, especialmente en €l sector automotriz y agricola, prove-
niente de empresas estadounidenses y europeas radicadas en la
Argentina. El vinculo con los paises socialistas llegé a su apogeo
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en los anos del Proceso, pese al declarado anticomunismo de
sus lideres.

La politica exterior argentina hacia América Latina conté
también con un patrén basico de conducta que destacaba la ne-
cesidad de integrarse y cooperar con la regién por su importancia
politica y econémica. La accién concertada con los paises latino-
americanos se considerd un instrumento necesario para fortale-
cer la autonomia y el poder de negociaciéon nacional. Esta idea,
que sustentd el discurso de todas las Cancillerias latinoamerica-
nas, se aplicaba en el caso argentino a un ambito de accién prio-
ritario: el Cono Sur, y, especialmente, Brasil y Chile. En la prac-
tica, la Argentina adhirié a este paurdn cooperativo en forma

" intermitente debido al arrastre de antiguas suspicacias y diferen-

cias no resueltas con sus dos principales vecinos y al surgimiento
de nuevas rivalidades, que fueron particularmente notorias durante
la década de 1970.

La utilizacion del potencial energético de los rios de uso
compartido —mads especificamente, la disputa sobre la central
hidroeléctrica que terminaria construyéndose en Itaipi— dio
lugar a un aspero enfrentamiento con Brasil. El conflicto fue la
punta del iceberg de una cuestion mayor para la diplomacia ar-
gentina: la marcha ascendente del pais vecino, que fue vista
con preocupacién desde dos vertientes distintas. Quienes po-
nian el acento en la geopolitica sefialaban el creciente dese-
quilibnio de poder entre ambos paises, sin ocultar su envidia
por los resultados del “milagro brasileno”. Quienes se adscri-
bian a la teorfa de Ia dependencia destacaban el peligro del
“subimperialismo brasilefio” en la cuenca del Plata y el papel
de Brasil, a partir de una alianza privilegiada con Washington, de
gendarme de los Estados Unidos en la subrregién. Estos temo-
res impulsaron a los gobiernos argentinos durante los anos se-
tenta a procurar un acercamiento hacia el Pacifico desde una
matriz geopolitica que compartieron civiles y militares. Sin em-
bargo, el conflicto por la cuestién del Beagle no solo dificulté el

.acercamiento con Chile sino que también llevé a fines de 1978 a

una situacién prebélica que fue detenida gracias a la accién di-
plomaitica del Vaticano y, en menor medida, de los Estados Unidos,
ambos interesados en evitar una escalada con peligrosas repercu-
siones en el Cono Sur.
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Por dltimo, 1a Argentina encontré en la Organizacién de lag
Naciones Unidas {ONU) un dmbito nuevo y 1itil para presentar
y defender sus posiciones. A diferencia de la Sociedad de las Na-
ciones, la ONU naci6 con fuerza y autoridad y se convirtié, a pe-
sar de sus problemas y limites, en el tinico espacio multilateral
que dio voz a todos los paises en un mundo que comenzaba a
estrecharse de manera acelerada. La Argentina habia entrado a
la Sociedad de las Naciones en 1933 en forma tardia y apelo a este
foro para defender sus posiciones universalistas, en realidad pro eu-
ropeas, contranas al panamericanismo promovido por Washington,
A las Naciones Unidas el pais ingresé en el momento de su funda-
ci6n luego de atravesar numerosas peripecias por su larga neu-
tralidad durante la Segunda Guerra Mundial. Una vez instalada
en la Organizacién, la Argentina desplegé una activa diplomacia
multlateral. Entre 1945 y 1983, ocup6 cuatro veces un sillén como
miembro no permanente del Consejo de Seguridad —durante los
periodos 1948-1949, 1959-1960, 1966-1967 y 1971-1972—, y
adopt6 un alto perfil en la Asamblea General en materia de des-
colonizacién, con los ojos puestos en Malvinas, y de desarme, no
proliferacién, uso pacifico de la energia nuclear y desarrollo
tecnoldgico auténomo. Tras dos afos de intensa labor diploma-
tica, se logro que la Asamblea General aprobase el 16 de di-
ciembre de 1965 la Resolucién 2065 (XX) sobre Malvinas —sin
duda el mayor triunfo en politica exterior del gobierno de
Illia—, que tomé nota de la existencia de una disputa de sobe-
ranja entre la Argentina y el Reino Unido e inst6 a las dos par-
tes a negociar. A partir de ese momento, los reclamos argenti-
nos de soberania sobre las islas contaron con el apoyo de la
mayoria de los paises que integran la Asamblea General. La per-
sistente negativa britdnica a acatar los pedidos reiterados de con-
tinuar con las negociaciones levé a la diplomacia argentina a
adoptar, a partir de principios de los setenta, un tono cada vez
mas duro en sus discursos ante este foro al tiempo que ponia el
acento en las tratativas directas con Londres. Los avances mas sig-
nificativos se produjeron entre 1971 y 1972, durante el gobierno
de Alejandro A. Lanusse, cuando se firmaron documentos impor-
tantes para facilitar el trinsito de personas y bienes entre el territo-
rio contnental argentino y las Malvinas, poniendo bajo “paraguas”
el reclamo de soberania.
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La Argentina asumi6 un papel destacado en materia de de-
sarme y no proliferacién nuclear argumentando que el tema in-
cumbia a todos los paises —y no solo a las grandes potencias—,
dado que una confrontacién nuclear afectaria sin distingos a toda
la humanidad. Su negativa consistente a adherir al Tratado de No
Proliferacién de Armas Nucleares {TNP) se basé en que sus dis-
posiciones cristalizaban el statu quo internacional al consagrar,
violando el principio de ia igualdad juridica de los Estados, la di-
visién del mundo en dos categorias: los paises que al momento de
1z firma poseian armas nucleares, sobre los que no cabian medi-
das efectivas de desarme, y aquellos que no las poseian y se los su-
jetaba a una serie de obligaciones, restricciones y controles. Inva-
riablemente, los diplomiticos argentinos denunciaron que el
TNP solo “desarmaba a los desarmados” y encubria mecanismos
sutiles de subordinacion politica, econdmica y tecnoldgica, bajo
el pretexto de legitimas preocupaciones por los riesgos de la pro-
liferacién nuclear horizontal, esto es, que mds paises adquiriesen
armas atémicas. La no adhesién al TNP se acompasé en el plano
latinoamericano con la negativa a ratificar el Tratado para la Pros-
cripcidon de las Armas Nucleares ¢n América Latina (mdés cono-
cido como Tratado de Tlatelolco). Abierto a la firma en 1967, la
Argentina lo suscribié ese mismo afio por entender que este ins-
trumento, a diferencia del TNP, no reconocia ninguna categoria
de paises privilegiados, permitia la realizacién de explosiones de
dispositivos nucleares con fines pacificos y no limitaba el desarro-
llo pacifico de la tecnologia nuclear. Sin embargo, se negé a rati-
ficarlo aduciendo, entre otros aspectos importantes, que sus sis-
temas de control no aseguraban una adecuada proteccién del
secreto industrial.

VICTIMARIOS FALSOS O INCONSISTENTES

La mayor parte de las fuerzas politicas y econdmicas, al igual
que los militares, compartieron hasta los primeros anos del go-
biernc de Alfonsin este cuadro de referencia basico para relacio-
narse con el mundo. Sin embargo, nunca pudo plasmarse con la
facilidad ni los niveles de consenso que alcanzd el patrén de in-
sercién internacional del primer ciclo largo. Tuvo que enfrentar,
a izquierda y derecha, fuertes cuestionamientos. 1a izquierda,

————
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fuera y dentro del peronismo, lo vio demasiado blando. Proponia
en su lugar el antagonismo con los Estados Unidos, la unién con
los pueblos de América Latina para luchar contra el imperia-
lismo, la militancia activa en las causas tercermundistas ¥y un ma-
yor acercamiento al bloque de paises socialistas, que nunca in-
cluyd, salvo en el caso de Partido Comunista, el plegamiento de la
Argentina a los objetivos estratégicos globales de Moscii. Esta
orientacién minoritaria, si bien ruidosa y callejera, tuvo una sola
y efimera vida cuando los sectores del peronismo de izquierda
controlaron parcialmente la cancilleria durante los cuarenta y
nueve dias del gobierno de Campora. En forma entusiasta, se es-
tablecieron relaciones diplomdticas con Corea del Norte, la Re-
publica Democritica Alemana y Vietnam, se declaré la obsoles-
cencia de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) vy se
hermané el destino de la Argentina al de los pafses del Tercer
Mundo. Los grupos mas radicales hicieron temblar las paredes del
Palacio San Martin con sus proclamas de “patria o muerte” y de “li-
beracién o dependencia”. A su regreso, Perén puso panos frios ¥
retomo las lineas que habia trazado en los cuarenta con los reto-
ques que exigia la coyuntura, sin privarse de mostrar su enojo hacia
el entusiasmo pueril de algunos de sus incémodos y ya dudosos
segutdores.

Desde la vereda opuesta, la derecha liberal bregé a favor de
una relacién politica, militar y econémica estrecha con la
alianza occidental, una relacién “especial” con los Estados Uni-
dos y la apertura de la Argentina a la economia mundial. Esta
visién tuvo peso en la orientacién de la politica exterior en cua-
tro momentos, tres de ellos gobernados por militares y el cuarto
por José Maria Guido (1962-1963), bajo una fuerte y conflictiva
tutela castrense. Sin embargo, las politicas puestas en practica
no tuvieron continuidad ni consistencia y fueron resistidas,
tanto por fuerzas opositoras como dentro de los propios go-
biernos. Ademds, muchas de esas politicas no se apartaron de
las lineas seguidas por quienes fueron definidos como los enemigos
a derrotar.

La Revolucién Libertadora (1955-1958), bajo el gobierno de
Pedro E. Aramburu, procuré poner patas para arriba todo lo he-
cho por el peronismo. Se propuso abrir la economia y estimular
la produccién agropecuaria, decidié el ingreso de la Argentina al
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Fondo Monetario Internacional y al Banco Mundial, firmé el asi
llamado Acuerdo Provisional de Paris con once paises europeos
para reemplazar los convenios bilaterales por un sistema mulila-
teral de pagos, ratificé la carta de la OFA, adhirié a la resolucién
anticomunista de Caracas e increment6 la cooperacién militar
con los Estados Unidos. Sin embargo, fue cautelosa frente al in-
greso de capitales extranjeros y no resolvié la incorporacién de la
Argentina al GATT, tanto por presiones corporativas domésticas
como por la no inclusién en el acuerdo de negociaciones sobre
comercio agricola, un tema que recién seria tratado en la Ronda
Uruguay, iniciada en Punta del Este en septiembre de 1986. Ade-
1nas, 1a ortentacién pro occidental de la Revolucién Libertadora tro-
pez6 con obsticulos en su propio seno: los sectores nacionalistas
que la habian apoyado reclamaron la cancelacién del contrato
firmado por Perén con la Standard Oil de California y la sus-
pensién de las negociaciones con otras companias petroleras es-
tadounidenses. Estas medidas no fueron bien vistas en Washing-
ton, como tampoeco el envio de una misién comercial a 1a URSS
y otros paises socialistas, que suscribié en enero de 1958 varios con-
tratos, especialmente para la compra de equipos destinados ala in-
dustria del petréleo y maquinarias para la construccién de caminos.

Las reformas liberales promovidas por el primer ministro de
Economia de la Revolucién Argentina (1966-1973), Adalbert
Krieger Vasena, no soportaron, al igual que el gobierno que in-
tegraba, los golpes del Cordobazo y de otras revueltas popula-
res. Las “fronteras ideolégicas” de Juan Carlos Ongania nunca
significaron un alineamiento incondicional con los Estados Uni-
dos. Su gobierno no solo se opuso a firmar el Tratado de No
Proliferacién Nuclear y a ratificar Tlatelolco, sino que adernis pro-
curd autoabastecerse de armamentos mediante la cooperacidn eu-
ropea, eligié proveedores alemanes para la construccién del re-
actor nuclear de Atucha I y opté por el uranio natural en vez del
enriquecido con el manifiesto propésito de reducir la dependencia
argentina de los Estados Unidos. Tampoco se privé de explorar
nuevas vias de cooperacién con los comunistas que tanto aborre-
cia: en febrero de 1967 anuncié su intencién de enviar una mi-
sién comercial a Moscu, encargd al Ministerio de Economia en
mayo de 1968 la creacién de un grupo de trabajo para evaluar la
compra de productos soviéticos como paso previo a un plan de

———
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estimulo de las ventas argentinas a la Unién Soviética y firmé
con Rumania en abril de 1969 un convenic de cooperacién comer-
cial durante la visita del canciller Nicanor Costa Méndez a Bucarest.
Luego de ]a caida de Ongania, sus sucesores llegaron mds lejos en el
trato con el bloque socialista: Roberto M. Levingston alent6 €l viaje
a Mosci de una misién privada integrada por banqueros y em-
presarios que preparé en septiembre de 1970 las condiciones
para la firma de un nuevo acuerdo comercial que seria final-
mente suscripto por el gobierno de Alejandro A. Lanusse en la G-
tima fase de la Revolucién Argentina. Firmado en Mosci en julio
de 1971, ¢l acuerdo incorporé la cldusula de nacién mds favore-
cida y senté las bases de una relacién comercial que habria de in-
crementarse de una manera extraordinaria durante los afos de
Videla.

El Proceso derroco al gobierno de Marfa Estela Martinez de
Perén, “Isabel”, con la idea de terminar con la estrategia de cre-
cimiento orientada al mercado interno y de inscribir al pais en el
mundo “occidental y cristiano”. Las visiones geopoliticas de los
militares nacionalistas sobre el papel de la Argentina en América
el Sur y el lugar central del Estado en el desarrollo econémico
obstaculizaron el primer objetivo. No fue ficil conciliar, por ejem-
plo, 1a compra de armas de esos anos impulsada por el conflicto del
Beagle con Chile con las metas proclamadas por el Ministerio de
Economia de “achicar el Estado para agrandar la Nacién”. Los
militares tampoco se alinearon con los Estados Unidos, en parte
porque no pudieron debido a las violaciones a los derechos hu-
manos en la Argentina, pero también porque no estaba en sus
planes. Participaron en el golpe de Estado en Bolivia de julio de
1980 en abierta oposicion a la politica del gobierno de James Car-
ter, que defendia la democratizacién del pais. Tampoco apoyaron
un pedido que era clave para los Estados Unidos en su confron-
tacién global con la URSS: rechazaron adherirse al embargo de
cereales propuesto por el presidente Carter para castigar a Mosci
por la invasién soviética a Afganistin en diciembre de 1979. En
una muesira de pragmatismo ejemplar, y violando las promesas
hechas a Washington de no “sacar ventajas de la situacién”, inun-
daron el mercado soviético de trigo, maiz, sorgo y soja al punto de
convertir a la Unién Soviética en el principal socio comercial
de la Argentina a principios de los ochenta. Este episodio fue el
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momenio culminante del vinculo establecido por el Proceso con
la URSS, que trascendi6 el plano comercial para abarcar renglo-
nes estratégicos sensitivos. Bajo el eslogan de que no debia con-
fundirse “ideologia con economia”, se entabld una relacién con
el blogue socialista que no tuvo igual en la Argentina y que pocos
gobiermos superaron en América Latina. Lo hecho por la dicta-
dura anticomunista es impresionante: ratificé los convenios ne-
gociados por Gelbard que habia dejado en suspenso el gobierno
de Isabel Perdn; continud las obras de infraestructura entonces
en marcha con participacién soviética, particularmente en el
campo hidroeléctrico; aprobé proyectos pendienies, como los es-
tudios de factibilidad para la construccién de una gran represa en
el Parana medio; acordé con la URSS la provisién estratégica de
cinco toneladas de agua pesada para Atucha I; compré maquina-
rias y vehiculos soviéticos de distinto tipo; desarrollé vinculos po-
liticos y militares con Mosci, ademas de estrechar notablemente
las relaciones culturales; amplié el crédito concedido a Cuba por
el tercer gobierno percnista; incrementé el comercio con China,
y firmé convenios de pesca y amplio las relaciones comerciales
con paises de Europa Oriental.

En suma, los gobiernos militares no se apartaron de manera
significativa del cuadro de referencia que orienté la politica ex-
terior argentina durante el segundo ciclo. No fueron, cierta-
mente, lo mismo que los civiles, y cada expresién militar tuvo
rasgos propios. Mi opinidn es que las diferencias no terminaron
traduciéndose en un nuevo tipo de politica exterior. Todos los
gobiernos militares prometieron abrir la economia argentina al
mundo, pero nunca reunieron el poder necesario para hacerlo.
Se traté de ensayos que quedaron a mitad de camino y que ellos
mismos entorpecieron con sus diferencias y vacilaciones. El in-
tento mis consistente fue el de Martinez de Hoz en los anos de
Videla, que tampoco logré llegar a fondo. Las pujas descarnadas
en el seno del Proceso por razones ideologicas, intereses corpo-
rativos o por espacios de poder le pusieron vallas insalvables. La
experiencia “neoliberal” en serio tendria que esperar a los anos de
Menem, ya con la democracia restaurada. A su vez, el occidenta-
lismo de los militares mostrd particularidades teliricas y debi ha-
cer frente a la ideologia rival del nacionalismo enquistada en sus fi-
las. Los militares argentinos se declararon prooccidentales pero

———
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también fueron nacionalistas, al igual que los brasilefios o log
chilenos. Asi, las continuidades de la politica exterior resulta-
ron, de un lado, de la falta de consenso interno de los gobier-
nos militares para torcer el rumbo dominante, de la oposicién
doméstica a las reformas econémicas en clave liberal y de los
condicionamientos externos que acotaron los margenes de ac-
cién internacional del pais. Puede hablarse en este caso de con-
tinuidades involuntarias. Hay otras continuidades, sin embargo,
que obedecieron a las coincidencias que tuvieron con los go-
biernos civiles sobre la forma de conducir las relaciones exte-
riores de la Argentina y al peso de lo que podriamos llamar “in-
tereses permanentes” del pais, por ejemplo, 1a necesidad de
ampliar los mercados externos y las fuentes de capitales y de tec-
nologia o de reducir las barreras al comercio y los subsidios a los
productos agricolas.

La Revolucién Libertadora y, mds ain, la Revolucién Argen-
tina y el Proceso fueron poco proclives a alinearse con los Estados
Unidos. Sus acciones dieron prueba de ello, a pesar de que ha
quedado en la memoria colectiva de gran parte de los argentinos
la idea de que los militares actuaron como fieles servidores de
Washington o, extremando las cosas, como agentes de sus oscuros
intereses. Hubo a primera vista dos excepciones a esta regla ge-
neral que podriamos llamar de “occidentalismo sui generis”. El
breve periodo de Galtieri antes de Malvinas, aunque es probable
que su declarada disposicién a unirse incondicionalmente a los
Estados Unidos haya tenido mis que ver con su propésito de
desplazar a Roberto E. Viola del gobierno que a una conviccién
genuina. Metido en el embrollo de Malvinas, declaré que es-
taba dispuesto a “recibir la ayuda de la Unién Soviética” si fuese
necesario. Se lo dijo a Oriana Falacci en una memorable entre-
vista.> Mds auténtica fue la vocacién pro occidental del go-
bierno de Guido, que promovié un fuerte acercamiento a los Es-
tados Unidos por razones econdémicas, politicas e ideolégicas.
Ademas, esta inclinaciéon fue una derivacién natural de las pre-
siones de los sectores militares que se habjan opuesto a la politica
exterior “neutralista” de Frondizi. América Latina habia entrado en

3 Entrevista de Oriana Falacci a Leopoldo Fortunato Galtieri, en The Times,
Londres, 12 de julio de 1982.
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el mapa de la Guerra Fria como consecuencia de la Revolucién
Cubana y Washington, por primera vez desde el fin de la Se-

nda Guerra Mundial, ponia su radar de seguridad sobre la re-
gion. A Guido le tocd vivir la crisis de los misiles en Cuba, el es-
calamiento mds peligroso de la confrontacién Este-QOeste. Su
gobierno decidié colaborar en el bloqueo a la isla caribena im-
puesto por los Estados Unidos mediante el envio de aviones de
guerra y naves de patrullaje. Si bien tomé la delantera en América
Latina para ponerse al lado del gobierno de John F. Kennedy, nin-
gun otro pais de la region quiso —o pudo— permanecer ajeno a
este conflicto. Asi, puede argumentarse plausiblemente que Guido
o se apartd de la férmula de convivencia propuesta por Perén, ya
aue ella suponia plegarse sin rodeos a Washington en circunstancias
de agravamiento extremo de su rivalidad con Mosca.

En realidad, el molde del segundo ciclo largo de la politica
exterior se resquebrajé seriamente con el Proceso, pero por ra-
zones que no tienen que ver en lo mas bisico con sus premisas
fundamentales. Las rupturas no tocaron el corazén de esas pre-
misas, que habria de retomar Alfonsin; fueron de otra natura-
leza y aun mas profundas porque alcanzaron a tradiciones di-
plomiticas argentinas que venian de arrastre del primer ciclo.
La dictadura militar violé la legalidad internacional, abandoné
el dogma de la paz, apel6 a las armas en lugar del derecho y
dejé de lado el principio de la no intervencién. Todas cuestio-
nes graves por si mismas, que se engrosan porque muchas de
ellas contaron con el apoyo activo o ticito de una buena parte de la
poblacién, de la clase politica y de los principales medios de comu-
nicacién. Los casos ejemplares fueron la ocupacion militar de
Malvinas y la declaracién de nulidad del laudo arbitral de la co-
rona britdnica por la cuestion del Beagle, que resulté favorable
a Chile. Malvinas implicé el abandono del reclamo pacifico del
derecho de soberania sobre las islas y eché por la borda un pa-
ciente y dificil trabajo de negociacién que habia producido al-
gunos avances. El rechazo del laudo significé el apartamiento
de la larga tradicién argentina en materia de arbitraje sobre
cuestiones limitrofes que requeria Ia aceptacién puntual de las
decisiones adversas.

Menos conocido pero igualmente grave fue el uso inédito de
recursos del poder militar para intervenir en Bolivia y América
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Central. El argumento utilizado para justificar esta politica fue
que el principio de no intervencién debia ceder ante las ame-
nazas del terrorismo y la agresién marxista internacional, que
no reconocian fronteras. El gobierno de Videla percibié el
triunfo de Hernin Siles Suazo en las elecciones presidenciales
realizadas en Bolivia en junio de 1980 como una amenaza a la
seguridad nacional y subrregional. No tuvo empacho en apoyar
el golpe de Estado encabezado poco después por el general nar-
cotraficante Luis Garcia Meza mediante el suministro de fondos
y armamentos, el asesoramiento militar y de inteligencia y 1a in-
Jerencia directa en diversas acciones, como el control de pues-
tos camineros o la realizacién de arrestos o interrogatorios a
presos politicos bolivianos. Sin pelos en la lengua, el propio Vi-
dela justifico el golpe “correctivo” en términos muy claros: “Lo
que ocurrié realmente en Bolivia es que entre las dos opciones
que estaban por darse en el vecino pais: la formalmente co-
rrecta, que era la asuncién de un gobierno surgido de eleccio-
nes, PeEro que representaba para nosotros un alto grado de
riesgo en cuanto a la posibilidad de difusién de ideas contrarias
a nuestro sistema de vida, y la existencia de un gobierno militar,
hemos visto con mds simpatia esta \ltima opcién, porque no
queremos tener en Sudamérica lo que significa Cuba para Cen-
troamérica... no estamos ayudando a los militares bolivianos, es-
tamos ayudando al pueblo boliviano para que no caiga en lo
que nosotros estuvimos a punto de caer”.? La Argentina del Pro-
ceso no solo fue el primer pais en el mundo en reconocer al go-
bierno golpista de Garcia Meza, sino que ademds continué partici-
pando activamente en los acontecimientos politicos de Bolivia
mediante la organizacién de grupos antiguerrilleros, el envio de
personal militar especializado en tareas “antisubversivas”, la presta-
cién de asistencia econémica y la proteccién diplomética y politica
del nuevo régimen. El respaldo al golpe también se justificé en
la necesidad de ganar un espacio regional que hubiese ocupado
Brasil en un drea del subcontinente que los militares percibian
como un verdadero heariland.

América Central fue el segundo escenario para la interven-
cién del Proceso en la region. Ella se inici6 en Nicaragua con el

4 Clarin, 6 de agosto de 1980.
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proposito de rastrear, junto a la policia secreta de ese pafs, a los
miembros del Ejército Revolucionario del Pueblo y de Montone-
ros que se habian unido a los sandinistas. Al mismo tiempo, se
brindé ayuda militar al agénico régimen de Anastasic Somoza. A
partir de 1980, la participacién de oficiales del Ejército argentino
en América Central adquirié otras caracteristicas; se enviaron
nuevos agregados militares y voluntarios a los paises vecinos a Ni-
caragua para que cumplieran tareas de asesoramiento en la guerra
clandestina que se desarrollaba en toda la regién, particularmente
contra la izquierda salvadorena y el entonces recién instalado go-
bierno sandinista. Aprovechando sus contactos con los escuadrones
de la muerte guatemaltecos, los militares hondurenos y salvadore-
nos y los oficiales de la Guardia Nacional somocista, los argenti-
nos instalados en la regién comenzaron a dar apoyo a los contra-
rrevolucionarios nicaragiienses cuando estos, en fuga, aiin no
habian formado lo que luego se conoceria como el Ejército “con-
tra”. En el desempeno de esta misién, los lideres del Proceso en
Buenos Aires y quienes estaban directamente involucrados en
América Central se vefan a si mismos llenando la brecha estraté-
gica dejada por los Estados Unidos en el capitulo latinoameri-
cano de la guerra global contra el comunismo. De este modo, se
asignaron mofu proprio un rol protagénico en la subrregion que
nada tuvo que ver con acuerdos de trastienda con el gobierno
de los Estados Unidos. Los vinculos “oficiales” entre los milita-
res argentinos y funcionarios estadounidenses recién comenza-
rian a articularse a partir de la llegada de Ronald Reagan a la
Casa Blanca.

Al tiempo que intervenia en los asuntos internos de otros pai-
ses de la regién en nombre del nacionalismo o del anticomu-
nismo, la dictadura proclamaba la necesidad de avanzar en la in-
tegracion de América Latina, regién a la que percibia como
reservorio de un sistema de valores que ella misma violaba. La in-
congruencia no podia ser mayor. Si se ponen a un costado los dis-
cursos y proclamas de la época y se escarba un poco mds, queda
claro que el latinoamericanismo del Proceso se limit6, en lo funda-
mental, a la coordinacién de politicas con las otras dictaduras de la
region para vigilar, perseguir ¢ asesinar a opaositores y miembros de
las organizaciones guerrilleras en el exterior, tanto en el marco del
asi llamado Plan Céndor como por medio de otros mecanismos
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menos formales. La rivalidad geopolitica con Chile no daba para
mucho mas. La convocatoria de Videla a unirse a Brasil para de-
rrotar al comiin enemigo marxista soné extemporinea en Brasi-
lia, dado que los militares brasilenos ya estaban en otra cosa y en
otro tiempo; el “pragmatismo responsable” que orientaba su po-
litica exterior, tal como lo habia bautizado el canciller Antonio
Azeredo da Silveira, no transitaba por esos caminos en América
Latina. La relacién con Brasil encontré, sin embargo, un espa-
cio importante de colaboracién bilateral, luego de la solucién
en 1979 del conflicto por las represas hidroeléctricas en aguas
de rios compartidos. El episodio de Malvinas refloté en Itamarati
viejos estereotipos sobre las intenciones geopoliticas de la Argen-
tina en América del Sur y sobre el caricter voluble de su vecino,
aunque abri6 una puerta inesperada para el acercamiento. Brasil
apoy6 a la Argentina en las Naciones Unidas durante la guerra y
a su término asumio la representacién de los intereses argentinos
en Londres. Ademds, la derrota militar en Malvinas puso no solo
en evidencia las limitaciones estratégicas de la Argentina; tam-
bién hizo anacrénico el dilema de seguridad entre dos paises con
crecientes e irremediables disparidades de poder.

Ei TRANSITO HACIA EX. TERCER CICLO (1983 v 1989)

El gobierno de Alfonsin fue Ia bisagra entre el segundo ciclo,
largo, de la politica exterior y el tercero, corto, que tendria el se-
Ho incuestionable de Menem. El primer presidente de la demo-
cracia recuperada traia en su mochila las tradiciones del partido
radical en su vertiente mds yrigoyenista y aceptaba de buen grado
las premisas dominantes que habian orientado los vinculos de la
Argentina con el mundo desde fines de la Segunda Guerra Mun-
dial. Compartia la necesidad de distinguir los intereses y valores
comunes de Occidente de los intereses y valores nacionales de los
Estados Unidos, la idea de buscar en Europa y los paises socialis-
tas formas de compensacién al poder de Washington y el objetivo
de acentuar la cooperacién y la integracién en América Latina.
También apoyaba politicas econémicas heterodoxas que iban a
contramano del neoliberalismo reinante en los Estados Unidos y
Gran Bretaiia, bajo los gobiernos conservadores de Ronald Rea-
gan y Margaret Thatcher. Todo esto era conocido y no acercaba
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nada de nuevo. Lo distinto, y clave para comprender 1a politica
exterior de Alfonsin, fue el contexto en que tuvo que ejecutarla y
la personalidad del presidente, la necesaria interrelacién entre
factores impersonales y el caricter de los lideres, que ya habia ad-
vertido Tucidides para narrar las vicisitudes de la guerra del Pelo-
poneso. Alfonsin recibié la pesada herencia del Proceso y una de-
mocracia que nacia con su gobierno, y tuvo que ponerla a andar,
muchas veces, a tientas. La situacién externa tampoco era la més
favorable; el mundo atravesaba la dltima fase de agudizacién de
la Guerra Fria, América Latina sufria la crisis de la deuda externa
que se habia desatado en México en agosto de 1982, América

.Central estaba en guerra y todos los paises vecinos de la Argen-
tina, con la excepcién de Bolivia, eran gobernados por dictaduras
militares. Desde la éptica del gobierno radical, estos factores te-
nian en comiin su impacto negativo en la estabilidad politica del
pais. Esta percepcidn se ligaba estrechamente con la idea com-
partida por todo el equipo de Alfonsin de que la democracia, atin
fragil, requeria para implantarse la bisqueda de “militiples pun-
tos de apoyo en el exterior”. A la debilidad democriética se agre-
gaban problemas econémicos serios y una fuerte demanda social
en favor de las libertades publicas y los derechos humanos.

En estas circunstancias, €l gobierno de Alfonsin llevé a cabo
una politica exterior de alto perfil que se ordendé en torno al ob-
Jetivo central de resguardar la marcha del proceso politico que se
iniciaba. Puesto en una forma al gusto de los analistas internacio-
nales, el interés nacional se definié en términos de defensa de la
democracia. De manera complementaria, se traté de evitar que
acontecimientos externos lesionaran el proceso de democratiza-
cién al tiempo que se buscaron soportes en el exterior para di-
suadir o debilitar a los grupos internos dispuestos a poner piedras
en su incierto camino. Mucho de lo hecho se inscribié en esta 16-
gica: por ejemplo, los acuerdos de cooperacion con Espana e Ita-
lia que incorporaron la “cldusula democritica” —esto es, se condi-
ciond su vigencia a la preservacién del régimen en la Argentina—,
la participacién en el Movimiento de Paises No Alineados con el
propésito de contribuir a que la confrontacién estratégica entre
los Estados Unidos y la Unién Soviética no se colara en los con-
flictos internos de América Latina y las politicas desarrolladas frente
a la crisis en América Central.
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Alfonsin puso especial énfasis en cambiar la naturaleza de la
relacién del pais con América Latina partiendo de una frase que
repitd en innumerables ocasiones: “La Argentina tenfa que dejar
de ser, definitivamente, la carapilida de América Latina”, reco-
nociendo de este modo que la nueva democracia argentina debja
involucrarse activamente en la integracién y cooperacién regional.
El mensaje respondia tanto a un interés genuino como a la necesi-
dad de desmontar lo obrado por la dictadura que lo precedié. El
proceso de integracién con Brasil, la firma del Tratado de Paz y
Amistad con Chile y la participacién activa en el Grupo de Apoyo a
Contadora fueron los simbolos mds notorios de los cambios de la
politica exterior hacia la region.

A Brasil se lo situ6 en el primer lugar en el orden de las prio-
ridades externas argentinas. Con la firma del Acuerdo Tripartito
sobre Corpus-Itaipii en octubre de 1979 y de un acuerdo de coo-
peracién para el desarrollo y aplicacién de usos pacificos de la
energia nuclear, en mayo de 1980, el Proceso habia dado algunos
pasos importantes para destrabar una situacién delicada. Sin em-
bargo, esos compromisos todavia obedecian a consideraciones de
politica de poder: la necesidad de no tener dos frentes abiertos
de manera simultdnea —con Chile y Brasil—, la “tradicional
amistad” del eje Brasilia-Santiago, siempre presente en la litera-
tura geopolitica argentina, y el reconocimiento de la creciente
asimetria de atributos de poder entre la Argentina y Brasil. Ade-
mis, las hipétesis de conflicto, aunque diluidas, siguieron pre-
sentes en las respectivas doctrinas militares como asi también las
desconfianzas reciprocas sobre los fines exclusivamente pacificos
del desarrollo nuclear de cada pais.

Alfonsin se propuso dar un paso verdaderamente trascenden-
tal: la construccién de una relacién de amistad que sepultara de-
finitivamente la rivalidad entre los dos paises. El retorno de Brasil
ala democracia en 1985 dio rienda suelta a esta idea; se firmaron
declaraciones, acuerdos y tratados internacionales que sentaron
las bases de un proceso inédito de integracién y cooperacién bi-
lateral en torno a cuatro ejes: gradualidad, flexibilidad, equilibrio
y simetria. La agenda incluy6 temas politicos, econémicos, tecno-
légicos, culturales y militares y se trabajé intensamente para acer-
car posiciones de politica exterior. El copatrocine dado por el go-
bierno de Alfonsin, junto a otros paises de América Latina y
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Africa, ala propuesta brasilena de creacion de una zona de paz
y cooperacién en el Atlintico sur —que fue adoptada como reso-
lucién de Naciones Unidas en octubre de 1986— ofrecié una
clara muestra de las nuevas convergencias en el campo interna-
cional. El vuelco de la relacion se expresé igualmente por medio
de gestos simbélicos de gran impacto, como fueron las visitas de los
presidentes Alfonsin y José Sarney a los centros sensibles de desa-
rrollo nuclear de cada pais. Aimbas naciones reafirmaban de ese
modo los propésitos pacificos de sus programas nucleares y de-
cidian intensificar la cooperacién mutua en este campo. Una
nueva era despuntaba y el optimismo reinaba en las dos capitales.
La modificacién del signo de la relacion determiné, a su vez, un

* cambio de época en las visiones tradicionales de seguridad en el

Cono Sur; los ejes geopoliticos que habian alentado por décadas
las rivalidades, las hipdtesis de conflicto y los juegos de equilibrio
de poder se convirtieron en piezas de museo. No obstante ello, el
proceso de acercamiento bilateral se mostraria mucho mis dificil
de lo que entonces se imaginaba.

La solucién definitiva del diferendo con Chile por la cues-
tién del Beagle fue otro tema de alta prioridad, en este caso
para alejar definitivamente el fantasma de la guerra y para res-
tar oxigeno politico a los militares argentinos. La Argentina y
Chile suscribieron en el Vaticano el 23 enero de 1984 una De-
claracién Conjunta de Paz y Amistad en la que ratificaron su vo-
luntad de resolver la cuestién austral en ¢l marco de la media-
cién papal y se comprometieron a solucionar exclusivamente
por medios pacificos todas sus controversias. Luego de intensas
negociaciones, el 29 de noviembre de 1984 los dos paises firma-
ron en la ciudad del Vaticano el Tratado de Paz y Amistad que
trajo una solucién definitiva a las cuestiones en litigio y, mas im-
portante ain, fue el punto de inflexién entre la antigua rivali-
dad y una relacién de amistad ain en construccién. Este acto
fue precedido por una consulta popular de cardcter voluntario
y no vinculante realizada el 25 de noviembre con el objeto de que la
ciudadania argentina se pronunciara en favor o en contra de los tér-
minos del Tratado. Alfonsin saco de la galera esta idea para usarla
como un elemento de presién ante la mayoria de los legisladores
peronistas que se mostraban poco dispuestos a dar su apoyo al
acuerdo en el Congreso en nombre de la defensa de la soberania
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y del territorio. El porcentaje de concurrencia sobre el total de
ciudadanos en condiciones de votar alcanzé el 70,07 por ciento y
los votos se distribuyeron del siguiente modo: 81,32 por ciento a fa-
vor de Ia firma del acuerdo, 17,09 en contra y 1,09 en blanco. Pese a
estas cifras, el tratado fue aprobado el 14 de marzo de 1985 por una
diferencia muy estrecha en el Senado: 28 votos a favor, 22 en con-
tra y 1 abstencion.

Por conviccién y por oposicién a lo hecho por la dictadura mi-
litar en América Central, el gobierno de Alfonsin modificé a
fondo la politica exterior hacia esa subrregién. La Argentina in-
tegro en julio de 1985, junto con Brasil, Perd y Uruguay, el Grupo
de Apoyo a Contadora que desempefé un papel importante en la
bisqueda de salidas negociadas a los conflictos en el 4rea. Esta
posicién contradecia la politica de Reagan, que alentaba el de-
rrocamiento por medio de las armas del gobierno instaurado por
la triunfante Revolucién Sandinista en Nicaragua. La Argentina,
al igual que el resto de los paises de América Latina que eran
parte del Grupo de Contadoray de su Grupo de Apoyo, sostuvo
que el conflicto debia resolverse mediante la diplomacia y de-
fendié los principios de no intervencién y autodeterminacién.
Ala vez, reconocié que la implantacién de un gobierno no de-
mocritico en Managua introduciria incuestionables amenazas
a los intereses de seguridad de los Estados Unidos y alienaria a
Nicaragua del resto de América Latina.

Alfonsin no hacia més que cumplir al pie de la letra con su
proposito declarado de establecer una “relacién madura” con los
Estados Unidos que equidistara tanto del alineamiento automa-
tico como de posiciones de confrontacién o ruptura. Desde este
punto de partida, mantuvo fuertes diferencias con el gobierno de
Reagan sobre la forma de promover y asegurar los valores de la de-
mocracia y el pluralismo en América Latina, siguiendo una linea
argumental muy parecida a las expuestas por Frondizi e 1llia ante
la Revolucién Cubana y la intervencién estadounidense en la Re-
publica Dominicana en 1965, respectivamente. La cuestién de los
derechos humanos en Cuba y el tratamiento de la deuda externa
fueron los asuntos en los que mis se puso a prueba este esquema
heredado de Perdn vy, en su versién mas elaborada, de Frondizi.

Ante la Comisién de Derechos Humanos de la ONU en Gine-
bra, la Argentina se opuso a un proyecto de resolucién estadouni-
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dense que procuraba investigar la situacién de los derechos hu-
manos en Cuba condenando, al mismo tiempo, 1as violaciones
del gobierno de Castro a esos derechos. La postura argentina des-
canso en el argumento de que los Estados Unidos utilizaban con
fines politicos el problema de los derechos humanos en Cuba y
que las politicas tendientes al “aislamiento” de la isla caribefia —tal
como habia sucedido cuando el régimen de Castro fue expulsado
de la OFA en 1962— endurecerian a La Habana y agravarian, por
consiguiente, los problemas de seguridad de América Latina.
Una légica similar se empleé frente a la cuestion de la deuda ex-
terna, con el acento puesto, en este caso, en la relacién existente
entre democracia, desarrollo y seguridad. El razonamiento re-
tomd ideas también presentes en décadas anteriores, sobre todo
a principios de los sesenta; se sostuvo que las nacientes democra-
cias del Cono Sur solo podrian consolidarse si enfrentaban efi-
cazmente los dilemas del subdesarrollo, que la deuda externa da-
faba la capacidad de los gobiernos para darles respuesta, y que la
seguridad de los Estados Unidos solo podria ser garar%tizada por
regimenes democraticos consolidados en América La_una.

El gobierno conservador de Reagan nunca tuvo sintonia con
este tipo de planteos ni con las politicas heterodoxas que de-
fendia Alfonsin para enfrentar los problemas econémicos de la
Argentina. Si bien reconocio la grave situacion heredada por el
gobierno radical, siempre creyé que los obstdculos al despegue
argentino eran de naturaleza interna. Las cosas comenzaron a
aclararse entre las-partes con el lanzamiento del Plan Austral en
junio de 1985, por el que la Argentina se comprometié a en-
frentar sus compromisos externos sin salirse de las reglas de
juego del orden financiero internacional y a poner en marcha
un plan de ajuste y de reforma estructural. La mayor conver-
gencia en materia econémica dejé librado al campo de la poli-
tica el espacio de las disputas, que nunca llegaron a mayores.
Tuvieron, en todo caso, mis impacto en Buenos Aires que en
Washington y serfan luego amplificadas por el gobierno de Menem
para justificar el “giro copernicano” de su politica exterior hacia los
Estados Unidos.

La firma de acuerdos pesqueros con la Unién Soviética a fines
de 1986 fue otro tema que suscité criticas hacia el comporta-
miento internacional del gobierno de Alfonsin, al que se acusé de
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“ignorar cémo funciona el mundo”. Uno de los aspectos mds des-
tacados por los opositores a los acuerdos se vincul$ con su oportu-
nidad, dado que la Cancilleria argentina sostenia en aquellos dias
negociaciones similares con varios paises del bloque occidental,
como Portugal, Espaiia, Japén y la propia Comunidad Econémica
Europea. Los acuerdos revistieron a la cuestién de un fuerte com-
ponente ideolégico y constituyeron el antecedente inmediato de
la decisién del gobierno de Margaret Thatcher de establecer a
partir del 1? de febrero de 1987 la asi llamada zona de adminis-
tracién y conservacién exclusiva en torno a las islas Malvinas,
Sin embargo, es improbable que la reaccién britdnica hubiera
sido otra si documentos del mismo tenor se hubieran firmado
con alguno de los paises de Occidente con los que entonces se
negociaba.

Por cierto, Washington no estuvo feliz con estos acuerdos ni
con otras decisiones del gobierno de Alfonsin, en particular la
continuacién del proyecto misilistico Céndor 11 creado por los
militares luego de la derrota de Malvinas y que permanecia bajo
su orbita. No obstante ello, mantuvo una posicién de apoyo con-
sistente hacia la Argentina como parte de su nueva politica de
defensa y promocién de la democracia en América Latina. El
impacto de Malvinas y la crisis de la deuda externa en la regién
habian conducido al gobierno de Reagan a una sibita reformu-
lacién de su politica hacia América Latina y de buena parte de
su sisterna de alianzas, un cambio de estrategia al que los volu-
bles militares argentinos aportaron una importante cuota de
arena. Asi, brindé asistencia econémica a la Argentina, mostré
una clara voluntad de sostener el proceso democritico durante
las rebeliones militares que enfrentd Alfonsin —en particular,
durante el episodio de Semana Santa—, actué como correa de
transmisién de los asi llamados non papers entre la Argentina y
Gran Bretana tendientes a mantener un contacto oficioso entre las
partes, luego de una frustrada reunién bilateral en Berna en 1984, y
contribuyé a evitar fricciones entre Buenos Aires y Londres por la
cuestion Malvinas.

El gobierno de Alfonsin también encontré un fuerte apoyo
politico en Europa. Sin embargo, las expectativas iniciales colo-
cadas en el terreno econémico pronto se vieron frustradas. Los di-
rigentes europeos aplaudieron de pie el retorno de la Argentina a
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la democracia, pero siguieron un libreto similar al del Ejecutivo
estadounidense para tratar las cuestiones econémicas; su apoyo al
pais se subordiné a la firma de un acuerdo previc con los orga-
nismos multilaterales de crédito y 1a banca acreedora y al logro de
la estabilidad econ6mica. Nadie esperaba en Buenos Aires tanta
rigidez y franqueza, las respuestas europeas cayeron €omo un
balde de agua fria sobre quienes atn creian que Europa seria mis
sensible a las penurias argentinas. Se apel6 entonces a vias mis
modestas y selectivas con el propésito de facilitar nuevos canales
de acceso al capital y la tecnologia europeos, especialmente para
las pequenas y medianas empresas. La etapa de celebracién se ha-
bia acabado —seguramente mas pronto de lo esperado-— y era el
momento de ocuparse de los temas menos esplendorosos y grat-
ficantes de una coyuntura en la que las dificultades econémicas
se hacian cada vez mds agudas.

ErL TERCER CICLO (1989-2001): LA VICTORIA TEMPORARIA
DEL PARADIGMA LIBERAL

Alfonsin dejé anticipadamente 1a presidencia acosado por los
problemas econémicos y la hiperinflacién. Su sucesor, Carlos
Menem, llegé a la Casa Rosada con un discurso que parecia co-
rrer por izquierda la politica exterior del gobierno radical y, se-
gin los casos —Malvinas, por ejemplo—, desde un naciona-
lismo asertivo. Su olfato politico y la dificil situacion econémica
que heredd pronto lo sacaron de ese lugar. Comprendié que el
pais demandaba otras cosas y que el humor social giraba en
torno a los problemas econdmicos irresuelios que la primera
fase de la democracia habia dejado en sus manos como una
papa caliente. Era la hora de la economia y no de la politica; las li-
bertades publicas y la defensa de los derechos humanos, los dos
reclamos sociales que Alfonsin habia interpretado mejor que
nadie, ya no estaban en el centro de la escena. Incluso los plan-
teos de facciones militares que habian tenido a maltraer al pre-
sidente radical llegaban a su fin tras el fallido levantamiento
“carapintada” de diciembre de 1990. Menem comprendié
igualmente que el mundo era otro: el conflicto Este-Oeste daba
sus 1ltimos estertores, los Estados Unidos aparecian como el li-
der indiscutido de la coalicién vencedora de la Guerra Fria, la
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democracia, casi sin excepcion, se habia extendido a toda Amé-
rica Latina, la crisis de América Central se habia aplacado y en
buena medida solucionado, y la cuestién de la deuda externa es
taba encuadrada en un marco de negociacién provisto por los go-
biernos de los paises acreedores y los organismos multilaterales
de crédito.

Se abria una nueva etapa en el mundo que obligé a todos los

paises de América Latina, con la excepcion de Cuba, a replantear
su politica exterior y a buscar nuevas formas de entendimiento
con Washington. Menem y su equipo leyeron este cambio como
una oportunidad y decidieron aprovecharla al maximo poniendo
en prictica una politica exterior que situé al pais a lo largo de
toda la década en el lugar del aliado mis solicito de los Estados
Unidos en América Latina. Se hizo un mea culpa de las “confron-
taciones inttiles” del pasado que englobé pricticamente a todos,
aun al cercano Alfonsin. A este tltimo se le reconocieron sus lo-
gros en las relaciones con Brasil y Chile, pero se le criticé dura-
mente el enfoque adoptado frente a los Estados Unidos. En rea-
lidad, la critica iba mds a fondo e implicaba un cuestionamiento
profundo al esquema instaurado por Per6n en los cuarenta para
conducir las relaciones con Washington. Otras dos lecturas del
pasado convertidas en lecciones inspiraron el giro de la politica
exterior: la importancia de tomarse de la mano de una nacién po-
derosa que facilitara la insercién internacional del pais; y Ia nece-
sidad de no equivocar las alianzas en momentos de profunda
transformacién del orden politico y econémico internacional.
Las imdgenes presentes eran la del papel de Gran Bretana en la
entrada exitosa de la Argentina al mundo de fines del siglo XIX
y la de la neutralidad argentina durante la Segunda Guerra Mun-
dial, siempre en contraste con la decidida participacién de Brasil
en el conflicto. Dos asuntos fundamentales que habian marcado
a fuego, segiin el gobierno de Menem, el éxito inicial y el fracaso
posterior del pais.

Como lo habia exigido Alberdi en su momento, la politica ex-
terior debia ser nuevamente “comercial y econdmica”, la de un
“Estado comerciante”, conforme a un concepto de moda a fines
de los ochenta, al servicio de los intereses maternales de los argenti-
nos. Este fue el punto de partida y el eje ordenador de la conducta
internacional de la Argentina para los afios de la posguerra fria. La
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meta era ponerla de nuevo entre las .“naciones conﬁ'ables del
mundo”, como le gustaba decir a Domingo Cavallo, primer can-
ciller de Menem. El recorrido pasaba por un r!}apamundl restrip-
gido y determinado por Jas prioridades economicas, cuyos inte-
grantes fueron expresamente identificados: los Estados Unidos,
los paises de 1la Unién Europea y los que cc_»r‘lfo'rman €l Mercosgt:,
mas Chile y Bolivia. Asia, considerada también importante, quedé
para mis adelante. . . .
Los Estados Unidos ocuparon en esa llst.a un incuestionable
lugar de privilegio. Luego de algunas vac11a'c10nes 1n1c1ales,‘e1_ go-
bierno de Menem decidié plegarse a los intereses estratégicos
globales y regionales de Washington; la no equidistancia fue.con-
siderada letra muerta al no haber dos Po%os en competencia, al
igual que el no alineamiento. Dicho més simplemente, se t_rata(l;;a
de integrarse a la alianza occidental, de tenerla_ cc?mo grupo1 e
referencia y de ofrecer una mirada del mundo similar a la de los
paises de Occidente. Aqui estuvo el punto de mayor 'rullm'ara con
el pasado y con los ideales mas caros al peronismo h.IStOl"lCO._ Na-
die imaginaba entonces que un peronista haria realidad la siem-
pre frustrada aspiracién de la derecha liberal durante el segundo
ciclo largo. Con la actitud propia del converso, Menem pusg s;;—
bre sus espaldas y las del partido que encabezaba‘la carga de la
prueba del cambio de la Argentina. Ello requeria —se dijo—
mostrar en forma ostentosa que la movida iba en serio. Una tras
otra se tomaron varias medidas espectaculares paraldxslpar cual-
quier duda sobre el alcance del comprqrr}iso: el envio de dos na-
ves de guerra al Golfo Pérsico para participar en la ahanza. multi-
nacional contra Irak en la primera guerra del Golfo; el retiro del
Movimiento de Paises No Alineados dando un pc;rtazo, con el
propésito de producir un cambio cultural en el pais y de demo§-
trar al mundo el apartamiento de la Argent..uﬁ del Sur y de sus rei-
vindicaciones; el voto favorable en la Comisién de Derechos ﬂu—
manos de las Naciones Unidas a la propuesta de los Estados Umd(_)s
sobre la investigacién de los derechos humanos en Cuba; ei caé)mblljo
del perfil del voto argentino en la Asam_blea General df:da N 1 ,
con el proposito de acercarlo a las posiciones e.sfadoum enses;l a
ratificacion del Tratado de Tlatelolco; la adhesion al TNP, y1a de-
sactivacién total del plan misilistico Cén.dor I_I y el traspaso del
personal cientifico, instalaciones y materiales involucrados en el
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proyecto a una entidad civil —la nueva Comisién Nacional de Ac-
tividades Espaciales—. Ademds, y en el plano hemisférico, la Ar-
gentina y los Estados Unidos vieron del mismo modo la mayoria
de los problemas de seguridad; algo similar sucedié en materia de
defensa y promocién de la democracia.

Con esta impresionante acumulacién de decisiones en cas-
cada, Menem solo recibié anchas sonrisas de la Casa Blanca y
de la mayoria de los gobiernos de Occidente. Tanta cordialidad
produjo inquietud en Santiago y en Brasilia, sobre todo luego
de que Bill Clinton concediera a la Argentina la condicién de
pais extraaliado de la Organizacién del Tratado del Atldntico
Norte (OTAN). Las politicas “neoliberales” adoptadas en el
plano econémico en consonancia con las recetas promovidas
por el “Consenso de Washington” convirtieron a la Argentina en el
poster child de los noventa. Los partidos de tenis con el presidente
George Bush padre, los elogios permanentes de los organismos
multilaterales de crédito a las politicas de reforma de la econo-
mia y la participacién de una delegacién militar argentina en el
desfile del 10 de junio de 1991, que marché gallarda por la
Quinta Avenida de Manhattan como parte de la coalicién victo-
riosa en la primera guerra del Golfo, dieron la sensacién a una
buena parte del pais de que se estaba a 1a vuelta de la esquina del
Primer Mundo. Otra parte comenzaba a sufrir las consecuencias
de una politica econémica que se desplegé sin ninguna clase de
contencion social.

Las relaciones del gobierno de Menem con Europa fueron
también importantes aunque no tuvieron nada de aparatoso. Se
ordenaron en torno a los objetivos de siempre: atraer inversiones
y tecnologias y ganar méas mercados. La diferencia estuvo aqui en
el enfoque mis que en el contenido de la politica exterior: Eu-
ropa fue vista como el otro pilar de Occidente y menos como un
eje de compensacién al poder de los Estados Unidos. De entrada,
Menem se propuso ganar la confianza europea en el plano eco-
némico y restablecer relaciones diplomaticas con el Reino Unido
para retomar las conversaciones sobre la soberania de Malvinas.
Con ese fin, su gobierno inicié conversaciones con la Comunidad
Europea para alcanzar un acuerdo marco de cooperacién, al
tempo que realizaba tratativas con Londres orientadas a reinstaurar
las relaciones diplomaticas y consulares. El logro del segundo
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objetivo, ademads de su importancia intrinseca, se consideraba in-
dispensable no solo para frenar cualquier eventual veto britdnico
al acuerdo con la Comunidad Europea (CE) sino también para
contar con la disposicion de Gran Bretana a “facilitar™ la coope-
racién entre la Argentina y Europa. Esto tiltimo fue formalmente
incluido en la declaracién emitida por los representantes diplo-
maticos de la Argentina y el Reino Unido al término de una reu-
nién realizada en Madrid en octubre de 1989, que fue uno de los
hitos cruciales para el restablecimiento de relaciones diplomati-
cas y consulares en febrero de 1990. De este modo, se allané de-
finitivamente el camino para la firma del Acuerdo Marco de Co-

operacién Comercial y Econémica con la Comunidad Europea,
‘suscrito en Luxemburgo el 2 de abril de 1990, exactamente

ocho afios después de la ocupacién de las Malvinas por la dictadura
militar,

Ademas, se suscribieron acuerdos con varios paises europeos
para la promocién y proteccién reciprocas de inversiones y para
evitar la doble imposicién fiscal. A partir de la firma del Acuerdo
Marco Interregional de Cooperacién (AMIC)entre la CE y el
Mercosur, en diciembre de 1995, una parte importante de las re-
laciones con Europa comenzé a canalizarse por esa via multilate-
ral. Todos estos pasos dotaron al vinculo de una gran densidad en
un marco en el que prevalecieron las coincidencias politicas y
econémicas. Esto dltimo no implicd la atenuacion de las diferen-
cias econémicas estructurales que surgen del proteccionismo eu-
ropeo a la produccién agricola. Europa fue clave para la Argentina
en materia de inversiones directas —alentadas principalmente por
el proceso de privatizacién de empresas piblicas—y (?e mercado,
En el periodo 1992-1999, Espaiia fue el inversor mas importante,
con 31 por ciento de los flujos de inversion extranjera directa
(IED), y desplazé a los Estados Unidos —la principal fuente de in-
versiones hasta 1998— a un segundo lugar. Les siguieron, en or-
den de importancia: los Paises Bajos (8 por ciento), Francia (7 por
ciento) y el Reino Unido (4 por ciento). En 1999, la Union Europea
recibié 20,3 por ciento de las exportaciones totales argentinas y
representd el 29 por ciento de las importaciones totales del pais.
Una cifra que contrast6 fuertemente con el lugar de la Argentina
como socio de las quince naciones que integraban entonces la
Unién Europea; ellas adquirieron en el pais durante ese mismo
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ano poco mis de 0,6 por ciento de sus importaciones totales extra
UE, mientras que sus ventas representaron 0,34 por ciento de sus
exportaciones totales extra blogue.

Hacia América Latina, la politica exterior tuvo un signo me-
nos politico que la de Alfonsin; desaparecié del discurso la idea
de “regionalizar los problemas ¥ sus soluciones”, segiin una repe-
tida frase de la diplomacia radical, aunque el gobierno de Me-
nen, junto al de Brasil, tuvo un papel de primer orden en la solu-
cién de la crisis politica que amenazo seriamente la continuidad
democritica en Paraguay en el afo 1996. En el campo interame-
ricano, se desplegd una diplomacia muy activa para promover, es-
pecialmente junto a Canadi y Chile, avances institucionales en
materia de defensa y promocién de la democracia representativa
y de los derechos humanos y la creacién de mecanismos de segu-
ridad colectiva y cooperativa. Con Chile, se puso fin a los dos con-

flictos que quedaban pendientes: el de Laguna del Desierto yel

de los Hielos Continentales. El primero involucraba un rea pre-
cordillerana de 532 kilémetros cuadrados que fue sometida a ar-
bitraje por una decisién de los presidentes Menem y Patricio Aylwin
del afio 1991. El fallo del tribunal arbitral fue emitido el 21 de oc-
tubre de 1994 y concedié a la Argentina la soberania sobre la to-
talidad de la zona en disputa. En el caso de los Hielos Continen-
tales, se procuré resolver el diferendo mediante un acuerdo
politico de partes alcanzado en 1991, que trazé una linea con-
vencional de reparto del irea conocida como “poligonal”. De-
bido a Ia oposicién de los Congresos de la Argentina y de Chile,
se llegé a un nuevo acuerdo que retornd al principio rector de la
frontera natural y que fue progresivamente consensuado, tanto
entre ambos gobiernos como en cada legislatura. La conclusién
de los conflictos territoriales pendientes posibilité la aprobacién
por parte de los dos Congresos del Tratado sobre Integracién y
Complementacién Minera, que los presidentes Menem y Eduardo
Frei habian suscripto en diciembre de 1997. También se lograron
avances notables en el campo econémico: Chile se convirtié en un
mercado relevante para las exportaciones argentinas, que de un
total de 591,9 millones de délares en 1993 ascendieron a 2.665
millones en el ano 2000. A su vez, la Argentina paso a ser un destino
significativo para las inversiones directas chilenas, que alcanzaron la
cifra de 8.436 millones de délares durante el periodo 1990-1999.
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Con este stock de inversiones, C.h.ile se @ﬁomé allﬁXIE:S de.los m;
venta en €l principal inversor launoamenca_no enEsa -gen;na yia
cuarto del mundo, luego de los Estados qn.lq?s, pana y ranc _
Una buena parte de estas inversiones se ‘dmgio a sectores anltt:inoir
mente considerados de “seguridad nacional”, ta.les com;l]ta e a:
energia eléctrica o la mineria en las z_onas froptenza.s cordi t?mn _
Asi como las relaciones con Chile transitaron un €amino as
cendente, los vinculos con Brasil tuv?eron vaivenes que tambl((:?ln
afectaron al Mercosur, el bloque reg;c.mal creado por e] Tratz? o
de Asuncién en 1991 con el propésito de avanzar prog.lieswa—
mente hacia una unién aduanera entre sus s0Cios. Brasi tu;o
un lugar destacado en la politica exterior de (l:{enein, %ezdoi
‘ menor importancia que el que les correspondia a los s‘
Unidos. Nunca se trato de relaciones eqm?‘alentes, por mis ccllue
el discurso oficial asi las presentara; la a’ha'.nza con los Esta oi
Unidos tenia un caricter poh’tico—esfrateglco, mle‘ntrz?.s que e
vinculo con Brasil fue pensado esencialmente en terr.n,mos ecoi
némicos. Este esquema puso limites claros a‘la'relacmn cgn e
pais vecino y las diferencias de enfoques y objetivos entre ra::
lia y Buenos Aires estuvieron a flor de Plel. Las p(;mcmne.s ed
frentadas sobre la ampliacién de !os miembros de (.]onsej‘o- e
Seguridad de la ONU —la Argem{na se ha opuesto smtemat..lca-
mente a dar su apoyo a las aspiraciones de Brafll de convertirse
en miembro permanente— fueron el punto mas alt.o de un p:o;
ceso que mostré hasta el fin del segundo centenario cre:iczlenO; ‘
discrepancias entre los dos paisef;‘sobre varios asuntosl e ;])D .
tica exterior. Los problemas también Se EXpresaron en e alr)n 1to
del Mercosur por diferencias com.eraales y de visiones sobre su
sentido estratégico; mientras Brasil acentuaba la Elilmensmn po-
litica del proceso de integracion en el marco de su1 a;ier;slz
como potencia regional en el espacio sudan'lelecagol, ball g >
tina ponia el énfasis en la potencialidad economica de (.)Eiuec.l 1
estas diferencias pronto se agreg6 el. proyecto de creaci6n e1
Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA} que se impul-
ington.
sab;fegs;l;:;zh deg Menem reacciond .inicialmente con entu-
siasmo frente a las propuestas esmdoumdense.s de estable(.:er un
area de libre comercio hemisférica, a 1a que v10‘ cqmo un lr-lsmli
mento esencial para anclar las reformas econémicas y bajar e
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riesgo pais. Domingo Cavallo, ya como ministro de Economia,
legé incluso a sugerir que si la Argentina fuese invitada a formar
parte del ALCA tendria que sumarse al acuerdo, aun en forma se-
parada de sus socios del Mercosur. Sin embargo, las expectativas
argentinas pronto se diluyeron debido a las dificultades del pre-
sidente Clinton para obtener del Congreso de los Estados Unidos
la autorizacién para negociar acuerdos de libre comercio a través
del mecanismo de “via rdpida”. Esta traba, unida a los beneficios
econémicos que obtuvo la Argentina por su acceso preferencial
al mercado de Brasil por medio del Mercosur, ayudo a forjar un
fuerte acuerdo politico interno a favor de la integracién con el
pais vecino. No obstante ello, ¥ por temor a una excesiva depen-
dencia de Brasil, el gobierno de Menem consideré mis conve-
niente la constitucién de un drea hemisférica de libre comercio
—en la que el Mercosur y el ALCA deberian a un tiempo com-
plementarse y contrapesarse— que una estrategia comercial limi-
tada a América del Sur. La Argentina veia al Mercosur como una
via hacia el ALCA, al tiempo que Brasil lo consideraba una valla
indispensable para frenar la iniciativa promovida por los Estados
Unidos. Ademis, la diplomacia argentina alenté el ingreso de Chile
al Mercosur como una forma de balancear en algo la asimetria con
el socio mayor del bloque subregional.

Con un estilo mas sobrio y probablemente con menos convic-
cidn, el gobierno de Fernando de la Riia siguid los lineamientos tra-
zados por Menem. no solo en el campo internacional. Su periodo
fue una breve prolongacién y el final sin pena ni gloria del corto
tercer ciclo de la politica exterior. No corrié el eje de la relacién
con los Estados Unidos, se mostré algo mas duro frente a la cues-
tion Malvinas y su promesa de dar al vinculo con Brasil un cardcter
mis politico qued6 en la nada. Hay que reconocer en su descargo
que las circunstancias no eran las mejores: el Mercosur venia de
una fase de estancamiento desde 1997, que se intensificé luego de
la devaluacién del real en 1999. Ademds, el interés de Brasil por el
Mercosur comenz6 a difuminarse a medida que avanzaba en su
empeno de liderar un blogue sudamericano y aumentaban sus as-
piraciones a convertirse en un jugador global en el plano interna-
cional. Brasilia propuso hacer del espacio geogrifico sudameri-
€ano una region con caracteristicas politicas propias. El argumento
era que la otra América Latina —la de Panami hacia arriba— se

280

LA ARGENTINA DEL SEGUNDQ CENTENARIO

pegaria cada vez mis a los Estados Unidos,_ luego de la flecisién df:
México de formar parte del Tratado de Libre C({mercm de Am.e.
rica del Norte (TLCAN). El gobierno de De la Ria no estuv? c.hs-
puesto a compartir esta tesis ni a dejgt: tan prontamen.te a México
fuera de juego. La desconfianza volvié a aﬂf)rar; Brasil vio la p.015—
tura argentina como un obstaculo a su politica Slld.amencana, ’a
Argentina ley6 el guién de ltamarat como un texto ajenoa sus mas
caras tradiciones latinoamericanistas. Los mas suspicaces lo 5111-r_te-
ron incluso como una limitacién peligrosa del espacio de accién
internacional del pais.

LA DECADA DE 2000: NUEVAS RUPTURAS QUE ABONAN LA TESIS
DE LA DISCONTINUIDAD

El fracaso del gobierno de Fernando de la Raa de’sa_té un am-

plio debate en la Argentina sobre las virtudes y deméritos de lfas
politicas llevadas a cabo en los noventa, tanto f:n el plan’c: domés-

tico como internacional. Quienes ain defenc!lan la pohue? exte-

rior de Menem consideraban que el plega_n_nento a Washington

debia mantenerse ante la gravedad de la crisis y la extrema vu1.116—
rabilidad externa del pais. La mano de los Estados Umdo-s’era vista
como imprescindible para obtener la a).ruda y comprensidn de llm

mundo percibido como hostil, en particular después de la def: a-
racién en tono festivo del default por parte del Congreso argentmo
en los dias mis desconcertantes de la crisis. Otros promovian una
accién internacional mds centrada en Amén'c‘a Latina ~€n espe-
cial, el fortalecimiento de la alianza con Brasil— y favorecian un
acercamiento selectivo a Washington alejado de toda clase de se-
guidismos. El gobierno de transicién de F:duardo Duhalde navego
con dificultades entre estas dos a]ternanvas_, aunque las circuns-
tancias lo inclinaron progresivamente a seguir la segun.da de ellas.
La posicion inicial de frialdad distante hac1‘a la Argenm’ma del pro-
pio presidente Bush dio més razones a quienes sostenian que fe-
guir a los Estados Unidos no solo no paga, sino que era una de las
causas de la tragedia argentina de esa hora. '

Duhalde no estaba en condiciones de pensar demfa31ado enla
politica exterior cuando llegé a la Casa Rosada. Tenia que sac;iar
las papas del fuego y tuvo en claro que la firma de un ac]uer o
con el FMI era ineludible para comenzar a poner €n caja a la eco-
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nomia. Aun mas, ligé la realizacién del acuerdo 2 Su propia sy-
pervivencia. También supo de entrada que necesitaba el apoyo de
los Estados Unidos para llevar adelante las negociaciones con el
FMIy, por consiguiente, se cuidé de no contradecir a Washington
€n cuestiones que podian causar su desagrado o enojo: mantuve
¢l voto de condena a Cuba en materia de derechos humanos, res-
paldo la estrategia frontal de “lucha contra el terrorismo” del fla-
mante presidente Alvaro Uribe en Colombia ¥, ante la creciente
ofensiva del gobierno de Bush contra el régimen de Saddam
Hussein en Irak, tomé distancia de posiciones
leidas en los Estados Unidos como de neutralidad. Siempre puso
mds énfasis en sus criticas al régimen de Bagdad y en los peligros
que implicaba el terrorismo para la seguridad internacional que
en la necesidad de que la guerra fuese el resultado de una deci-
sién aprobada por el Consejo de Seguridad.

Si bien el gobierno de Bush criticé en un principio a la Argen-
tina por no cumphir sus compromisos financieros, a partir de fines
de 2002 facilité las negociaciones con el FMI, asumiendo un papel
que el propio Duhalde caracterizé como “muy militante”. Las ra-
zones del cambio fueron puramente précticas: Washington temia
que el peronismo adoptara politicas m4s dirigistas si no se llegaba
a un acuerdo y considerd que era necesario preservar la estabili-
dad macroeconémica argentina para allanar la transicién a un
nuevo gobierno. En el dltimo tramo de su gestién, y mis aliviado
por los primeros signos de recuperacién de la econotnia argen-
tina, Duhalde fue mis critico con la intervencién militar estadou-
nidense en Irak pensando mds en las elecciones generales de abril
de 2003 que en las relaciones bilaterales. La misma l6gica explica
el cambio de voto —de la condena a la abstencién— por la cues-
tion de los derechos humanos en Cuba en ese mismo ano. Las di-

ferencias con los Estados Unidos le servian a dos de sus principa-
les fines politicos inmediatos: sumar votos para su entonces delfin,
Néstor Kirchner, con argumentos que encontraban fuerte eco en
la Argentina luego de la crisis, y establecer sus diferencias con Me-
nem, quien procuraba reconquistar la presidencia del pais y era
partidario de mantener el voto de condena a Cuba y de acompa-
nar a los Estados Unidos en su guerra elegida con Irak.

Brasil tuvo una actitud mds solidaria y amistosa que la de los Es-
tados Unidos hacia la Argentina en crisis, la cual tampoco carecié

que pudiesen ser
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de consideraciones practicas. El gobierno de Fernalclldo Henrique
i u prin-
Cardoso se apresurd a declarar que seguia ;(?nﬁirzncs)ezxsi }S)lelzm v
i e el FMI no podia se
ipal socio del Mercosury que -
flp ve situacién argentina ni desconocer sus consecuencias s;»—
a " - a
bregliz estabilidad democrdtica de la region. D'.f:sde esta;eit(\;ahe_
diplomacia brasilena se movio para que lqs mu;“rlnzgos ‘ e o7 fe
ibili ici hacia la Argentina. unfo
bilizasen sus posiciones : . :
j;:lécio da Silva, “Lula”, en las elecciones presidenciales l21-&3] 27 3(3
1 e
octubre de 2002 dio mds fuerzas a las expecr.aﬂva:l de(:1 go 1ernrct)i N
i0 itica bi € convertr
jar la relacion politica bilateral y
Duhalde de potenciar lin feray O comverinia
i i6n de América del Sur. j
en el motor de la integraci ica
nos Aires como presidente electo en diciembre, hubo abrazos por
* . R an
* doquier y declaraciones de amistad y COMPromiso que pa\’rec; .
indicar, por fin, que el vinculo entre los dos paises r.et’omarnc:;\ el c\lq
3
or que habia perdido en los noventa. Duhalde aspird agra ;:c:i 3
lga cuota de aire que recibia desde Brasil en moment(?s de soleda
internacional y concluy6 que la relacién con el pais vec'mg t:ra
” i os
“inevitable” e “indispensable” para la Argentina. La mayoria de
i o en este juicio.
argentinos lo acompano en o
gEl espiritu de los meses finales de Duhalde parecia 11nd1cia’r
ue la Argentina estaba desempolvando las prermisas de la pl\c:I i-
gca exterior del segundo ciclo abandonadas o rel.zgadas por1 e
i ia si te en el ca-
é terior habia sido un acciden
nem y que la década an . \ .
minoyt?n triunfo efimero de la derecha liberal bajo el dlS.fI‘aZ del
mene’mismo Poco se sabia entonces sobre Néstor Klrcl;nelr,
. : 1 -
quien llegé a la presidencia del pais por esos avatares rar(ﬁ e la
historia. Nadie imaginaba lo que traia bajo el ponchoy (ziue1 :\:}1;1
i - .. . 0 _
iti ue no encajo en ninguno de
a cabo una politica exterior que i ot
des previos sin Hegar a constituir un nuevo patron .de referenaia,
confusa en sus orientaciones, MEZQUINa en sus (.)b_]ethOS, poco pro-
fesional en su ejecucion y fuertemente condicionada a la politica
interna. y . .

El nuevo presidente cumplié al asumir con el. rito _de la pro-
mesa de “reinsercién internacional” de la Argen.tm-a sin Zgreglar
mucho mis, fuera de vagas alusiones al esmblecnnlof:::lto1 € rela-

’ i " do, ala relevancia
i “seri onales” con el mundo,

ciones “serias, maduras y ract ‘ ;

i i6 elacentoene
eri i tegraci6n regional con
de América Latinay alain “ : :
i to por los gran

de mostrar su poco atecto p -

Mercosur. Pronto habria : cto por 10s gran

des disefios o planes de gobierno, algo que le posibilits girar
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veces a derecha o izquierda sin inmutarse, en la mds pura tradicién
peronista. Al igual que el resto de las politicas publicas, la politica
exterior se definié y condujo entre cuatro paredes ¥ con un estilo
rispido y proclive a la confrontacién, poco afin a los hibitos ¥y re-
glas de la diplomacia. Una retérica encendida y cargada de una
ideologia a veces primitiva oculté a los ojos de muchos observado-
res que las aspiraciones de poder del Presidente guiaban antes
que ninguna otra cosa sus relaciones con el exterior, en las buenas
y en las malas. En forma meticulosa y obsesiva, se ocupd hasta en
el Gltimo detalle de todas las medidas de su gobierno, aun en las
menos importantes. Por ejemplo, participé pérrafo por parrafo y
con inusual dureza en la redaccién de las condiciones especificas
de los acuerdos alcanzados con el Fondo Monetario Internacional
durante 2003 y 2004. Ademds, y para no dejar dudas, anuncié que
las relaciones con Brasil y los Estados Unidos quedaban en sus ma-
nos. Para no perderles pisada, los vinculos con Venezuela y Bolivia
los dej6 en las de uno de sus mas antiguos y fieles seguidores, Julio
De Vido, Ministro de Planificacién Federal.

Como Duhalde en sus comienzos, se mostré cauteloso en el
trato con Washington. Todavia débil y abocado a la construccién
de su proyecto de poder personal, Kirchner guardé para su inti-
midad las diferencias con el gobierno de Bush por el papel que le
correspondia en el tema entonces central de las relaciones exte-
riores del pais: la renegociacién de la deuda con los organismos
multilaterales de crédito y los acreedores privados. Asi, esquivo
todo cuestionamiento piblico a la intervencién de los Estados
Unidos en Irak; sus criticas se expresaron de manera vaga contra
las précticas unilaterales y a favor de la resolucién pacifica de los
conflictos en el marco de las Naciones Unidas. Un recurso simple
y efectivo para no atacar directamente a2 Washington y 1itil para
salvar la cara adentro frente a sus partidarios nacionalistas y de iz-
quierda. Los dardos del gobierno argentino se lanzaron una y
otra vez contra el FMI, al que se hizo en gran parte responsable
de haber conducido el pais a la crisis.

Luego de la victoria del oficialismo en las elecciones legislativas
de octubre de 2005, muchos supusieron, dentro y fuera de la Ar-
gentina, que se daba una condicién de posibilidad para la puesta
en prictica de una politica exterior mds hilvanada, orientada al
largo plazo, abierta al didlogo y menos condicionada a Ia politica
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interna. La recuperacién econémica alentab'a expec_tativas en’ esa
misma direccién. Por el contrario, el Presidente interpreté su
triunfo como una carta blanca para ahondar su for:ma de entender
y ejercer el poder y proseguir la senda que le habia d'fldo tan bue-
nos frutos en tan poco tiempo. Agrandado por el canje exitoso de
Ja deuda en default a principios de marzo de 2005, con una adhe-
sion del 76 por ciento de los bonistas, sintidé que habia llegado la
hora de tomar distancia del gobierno de Bush y C%e reproba.r, a
Washington, por sus politicas actuales y pasadas. La primera ocasioén
para ello fue la IV Cumbre de las Américas realizada en Mar del
Piata en noviembre de 2005, donde fue particularmente duro con
los Estados Unidos en una forma desusada para un pais anfitrion.
La reunién dej6 una impronta amarga en Washington que acom-
panaria a Néstor Kirchner hasta el final de su mandato, lo§ dos pre-
sidentes nunca mis volvieron a hablar, el didlogo se rompié y e? de-
sinterés mutuo fortalecié las diferencias personales € ideolégicas.
El declinante gobierno de Bush no tenia iempo para la Argentina
y el de Kirchner tenia puesta la energia en su sucesi6rn en un con-
texto en que la economia del pais mostraba sus primeras grietas, en
particular en materia de inflacion. . -
Por su parte, los vinculos con Furopa se enfriaron por la df:c1-
si6n de dejar en un limbo la renegociacién_ de contratos y tanfas
con las empresas europeas de servicios pl-ibhcos yporla fleuda im-
paga con el Club de Paris. Solo las relafu?nes con Espz‘ma escapa-
ron a esta regla por los intereses estratégicos de Mz?dnd en {\me—
rica Latina y sus intereses econdmicos en la Arg(?nt.lna. Al mismo
tiempo, las relaciones con Chile y Uruguay suf%‘xeron problemz}s
—en el primer caso, por las dificultades argentinas para cumph‘r
con los contratos de provision de gas, que se agravaron por la ri-
gidez con que se enfrentd el tema desde Buenos Aires, y en el se-
gundo, por la construccién por parte de la empresa finlandesa
Botnia de una planta de pasta de celulosa en .la margen uruguaya
del rio Uruguay, que derivé en un agrio conflicto bllater.al que ha-
bria de llegar hasta la Corte de La Haya—. Las Telacmnes con
Brasil tampoco remontaron vuelo y, con frecue’naa, fueron opa-
cadas por la intensidad y densidad de la cercania con Venezuela,
un vinculo que se nutrié més de necesidades mutuas y d<.: buenos
negocios que de afinidades ideologicas. Las convergencias entre
Kirchner y Lula sobre la necesidad de sumar esfuerzos y recuperar la
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visién “industrialista” de la integracién, en oposicién a la “comer-
cialista” de los noventa, dieron la impresién de que los dos paises
se disponian a dotar a sus vinculos de una nueva perspectiva es-
tratégica. Hubo una cierta luna de miel, buenos entendimientos y
una decidida y exitosa accién conjunta para defender la democra-
ciay la estabilidad politica en Bolivia. Sin embargo, la agenda de
integracién “productiva” y la aceptacién por parte de Brasilia de la
importancia de la “reindustrializacién” de la Argentina fueron in-
terpretadas con el tiempo en Buenos Aires como una facultad
para establecer medidas proteccionistas a las exportaciones brasi-
lefias que amenazaban a la industria nacional y desconocer ciertas
reglas de juego. Por otro carril, el rutilante ascenso de Brasil re-
nové preocupaciones en la Casa Rosada sobre la creciente asime-
tria de tamafio en beneficio de su principal socio; la l6gica del
equilibrio volvi6 a funcionar, ahora orientada hacia México y Ve-
nezuela —un factor que influy6 en el propésito de Kirchner de in-
corporar a este pais al Mercosur—. Mientras tanto, el interés por
el vecino del sur seguia perdiendo peso politico y econémico en

Brasil; lo mantenian vivo el gobierno de Lula —cada vez con mis

fisuras en su politica de “paciencia estratégica” hacia la Argentina
y otros paises “problemdticos” de América del Sur—, los produc-

tores que exportan al mercado argentino y las empresas brasilefias

que han desembarcado con importantes inversiones en el pais

como parte de su estrategia de internacionalizacién. Hacia fines

del mandato de Néstor Kirchner, y pese a los éxitos del gobierno

en materia econémica, la Argentina se encontraba ausente en la
agenda de los principales paises del mundo y con peso e influencia
disminuidos en su propia regién.

Cristina Ferndndez de Kirchner gané las elecciones presiden-
ciales de 2007 bajo la promesa de que traeria un “cambio en la con-
tinuidad”, tal como rezaba un eslogan de campaiia. Una vez en el
gobierno, ripidamente hizo todo lo posible para mostrar queellay
Néstor Kirchner eran lo mismo y que no habria cambio sino conti-
nuidad. Siguié el patrén de su marido en las relaciones con los Es-
tados Unidos, una extraita combinacién de disidencias sonoras con
politicas de colaboracién selectiva en temas vitales o importantes
para Washington. Las turbulencias domésticas argentinas, las criti-
cas contimtas al neoliberalisno, la ventlacién en publico de las di-
ferencias y aun los estrechos vinculos de la Argentina con la Vene-
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zuela de Hugo Chivez no alteraron el suefio de las autoridades es-
tadounidenses. Nada de ello alcanzé a conformar nna agenda ne-
gativa que despertara mayor atencién en Washington o modificara
Ia indiferencia hacia Buenos Aires. El cambio de Bush por Barack
Obama no alteré demasiado las cosas, pero al menos irajo algo de
aire fresco a la relacién; el nuevo presidente mostré con sus gestos
que la Argentina no figuraba entre sus prioridadf:s‘en Amér‘ic'a La
tina, y con sus politicas, que las afinidades ideolégicas, de visiones
del mundo y de propdsitos eran mucho més estrechas que lo que en
un primer momento pudo haberse imaginado en la Casa Rosada. El
vinculo con los Estados Unidos arribé a 2010 sin un marco general
que o encuadrara para plantear los disensos, evitar malentendidos
y hacer mas sencilla y productiva la cooperacién que también lo ca-
racteriza. Este iltimo punto merece una aclaracién. Estilo, dichos y
gestos de los Kirchner hacia Washington, tanto con Bush como con
Obama, han quedado —por ignorancia o interés en que asi sea—
como la representacion tinica de un vinculo signado por fuertes de-
sencuentros. Esta es, sin duda, una parte de la historia. Sin em-
bargo, y de manera mds silenciosa y profesional, lo§ dos paises man-
tuvieron en la década de 2000 el nivel de colaboracion alcanzado en
los noventa. Esta colaboracidn se funda en intereses comunes o que
derivan de aquellos que la Argentina tiene en América Latina, pero
que resultan funcionales a los intereses de Washington, como es el
caso de la participacién argentina en la fuerza de mantenimiento
de la paz en Haiti, fuertemente apreciada por los gobl.emos de Bush
y de Obama. Ademds, la Argentina y los Estados Unidos han cons-
truido una relacién positiva en materia de control de la prolifera-
cién nuclear y de lucha contra el narcotrifico y el terrorismo; en
este Uldmo tema, y a pesar de algunas diferencias tanto de enfoques
como de pricticas, los dos paises encontraron puntos naturales dfa
acercamiento y de convergencia por haber sufrido €N sus respect-
vos territorios ataques de graves consecuencias provenientes del te-
rrorismo internacional. La Argentina en 1992 y 1994 y los Estados
Unidos en 2001,

Las relaciones con Europa siguieron en un bajo nivel, y con Es-
pafia empeoraron debido a la forma en que se e)q?l:oplc’) Aerclineas
Argentinas a sus duefios espanoles y a la estatizacién de losr fondo.s
de pensién, que aumento en Madrid la idea ya fue_ne de la‘lmprew-
sibilidad del accionar del gobierno argentino. Chile buscé fuentes
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alternativas de energia —y mas caras— al gas que recibia a través de
la cordillera y las diferencias quedaron atris, algo que no sucedié
con el conflicto con Uruguay por la “papeleras”. Finalmente, la op-
cion de la Argentina de los Kirchner por politicas defensivas, el
curso seguido por las dos economias nacionales y el aumento de las
asimetrias con Brasil —de tamafio y de proyeccién internacional—
acentuaron la “fatiga” del Mercosur, atenuaron las complementa-
riedades entre los dos paises y contribuyeron a Ia baja disposicién
de Brasilia a aceptar limites externos —en este caso de la Argen-
tina— al manejo auténomo de sus politicas publicas. No obstante
estas dificultades, que trascienden al gobierno de los Kirchner, casi
nadie discute en la Argentina de 2010 que Brasil tiene un lugar fun-
damental en las relaciones exteriores del pais; que esto guste o no es
otra cosa y solo hasta aqui llega el consenso: no hay acuerdo sobre
los intereses politicos, econémicos y estratégicos que deben consti-
tuir esta relacién y, en consecuencia, tampoco sobre la mejor forma
de realizarlos. Un asunto, sin embargo, esti claro y sera clave hacia
adelante. Las diferencias en las posiciones de ambos paises en el es-
cenario mundial y latinoamericano —dicho de otro modo, sus atri-
butos de poder diferentes— harédn que los intereses internacionales
y las politicas exteriores de la Argentina y de Brasil no coincidan en
muchos temas o se definan de manera distinta. Esta vez, la base
objetiva de las diferencias serd la asimetria y no la simetria relativa
que alimenté la competencia bilateral durante varias décadas del
segundo centenario.

¢UN Pais 4 LA DERIVA TT?

La historia narrada hasta aqui muestra que la politica exterior
argentina tuvo dos ciclos largos (1880-1930 y 1945-1983 y algo
mds) que respondieron a un conjunto de premisas dominantes en
cada caso. Algunas constantes estuvieron incluso presentes en los
dos ciclos. En un pais mis simple y en un mundo benevolente
para la Argentina hasta 1914, las premisas del primer ciclo logra-
ron un nivel de consenso que nunca se igualé durante el segundo.
Cada ciclo vivié sus fases de apogeo y decadencia de ]a mano, en
lo fundamental, de las transformaciones del sistema intermacional
y de las sucesivas crisis de las politicas econémicas que les dieron
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sustento. El ciclo entre 1880 y 1930 recibi6 los prirneros golpes
fuertes con la Primera Guerra Mundial y el de remate con la crisis
de 1930; el segundo, con el fin de la Guerra Fria. En ambos casos,
la Argentina no tuvo mds remedio que replantear su politica exte-
rior buscando acomodarse a nuevos mundos y a las demandas,
cada vez mds exigentes y diversas, que surgian de su interior. Junto
a las continuidades, 1a politica exterior también experiments cier-
tos ajustes y cambios, algunos entendibles y razonables, que obe-
decieron a circunstancias también cambiantes, y otros que fueron
simplemente manifestaciones de la lucha politica interna o reac-
ciones para diferenciarse de lo hecho por gobiernos precedentes.

La adaptacién del primer ciclo largo al segundo fue extensa,
reactiva y tortuosa y concluyé con errores serios que resultaron
en el aislamiento diplomatico y el hostigamiento econémico al
pais. La adaptacién del segundo ciclo al tercero —los afios no-
venta— fue rdpida, activa y exagerada y con una cierta dosis de
triunfalismo. La Argentina de Menem se sinti6 a la vanguardia
de la historia en América Latina. El tercer ciclo duré apenas diez
anos, pero dejé una marca fuerte; muchas de las decisiones to-
madas en esa etapa han quedado en pie y no han sido materia de
debate, a pesar de que los Kirchner se presentaron como si estu-
vieran en las antipodas del menemismo.

Las premisas dominantes del segundo ciclo fueron discutidas
duramente, pero nunca desplazadas. Cayeron con el Muro de
Berlin y con las limitaciones crecientes del modelo econdmico
orientado hacia adentro. El Proceso constituyé 1a primera frac-
tura cierta y parcial de este ciclo, pero por razones que tuvieron
mds que ver con su tosquedad y desmesuras que con un cuestio-
namiento integral a sus premisas. El cisma principal estuvo en la
politica econdémica de Videla, que no logré llegar hasta donde
querian su ministro de Economia y quienes lo apoyaban en la so-
ciedad. Ya en democracia, Alfonsin acogié casi in totum estas pre-
misas y logré poner en préctica lo que habia estado en los pape-
les durante muchos anos: la superacién de las hipdtesis de
conflicto con los vecinos y el inicio de una fase inédita de coope-
racién. Este fue el aporte mayor de la democracia que persiste
hasta hoy, pese a las dificultades que anoté mas arriba. El proceso
de globalizacién fue limitando el espacio de Alfo'ns{n para aplicar
politicas econdmicas heterodoxas y este terminé su mandato

————

289



ARGENTINA 1910-2010

aceptando a disgusto que era preciso introducir medidas refor-
mistas, que luego Menem ejecutaria con fervor y convencimiento.
La crisis de 2001 cerr6 el ciclo inaugurado en los noventa y lo que
vino después estuvo lejos de ofrecer un nuevo proyecto de poli-
tica exterior en condiciones de asentarse. Antes bien, fue una
suma inclasificable de politicas de corte defensivo, de movimien-
tos deshilvanados y de peticiones altisonantes que desorientaron
por su nivel de improvisacién y visiones de corto plazo. Sin em-
bargo, si se analizan con cuidado una por una las medidas de po-
litica exterior tomadas por los Kirchner, puede encontrarse en
ellas un aire familiar en el modo de relacionarse con los Estados
Unidos, en la busqueda de ejes compensatorios, en la prédica in-
tegracionista no desprovista de suspicacias y preocupaciones, en
la politica econémica de cardcter “neodesarrollista”.

Los quiebres de la politica exterior desde los anos setenta
hasta 2010 —con su carga de violencia o exageraciones— han ali-
mentado la teoria de la discontinuidad, que resulta atractiva por
su simpleza y porque encierra elementos de verdad. Ademas, ella
remite invariablemente a la comparacién con los paises vecinos,
en especial con su clase politica. Es indudable que sus lideres fue-
ron mejores, pero no siempre; lo fueron sin discusion en las dos
ultimas décadas del segundo centenario. Pero no es cierto que las
politicas exteriores de estos paises siempre fueron constantes o
mis constantes que las de la Argentina ni tampoco que no hayan
estado sujetas a duras peleas internas. Ninguin pais vecino transité
el siglo en un lecho de rosas. Pensemos, por ejemplo, en las frac-
turas severas de la politica exterior de Chile en los afos setenta,
primero con el gobierno de la Unidad Popular y luego con Pino-
chet. Brasil, el paradigma de la constancia para la teoria argen-
tina de la discontinuidad, experimenté solo en los sesenta tres
cambios importantes en las orientaciones de sus vinculos inter-
nacionales. Santiago y Brasilia tuvieron, en el lenguaje de la teo-
ria de la discontinuidad, proyectos de pais enfrentados o, al me-
nos, bien distintos. Sin ir tan lejos, la politica exterior de Lula ha
recibido criticas implacables de la oposicion, México discute
desde hace anos el lugar que debe asignar a América Latina y
Uruguay oscila entre quedarse en el Mercosur o soltar amarras.

Si asi son las cosas, cabe preguntarse qué es lo que explica el de-
sarrollo y la aceptacién popular de la teoria de la discontinuidad en
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la Argentina al término del segundo centenario. Tres cuestiones de-
ben considerarse. Primero, las oscilaciones argentinas fueron ma-
yores y mas teatrales y se confrontan con la imagen de un pasado in-
dudablemente mejor que terminé dotindose de ribetes miticos.
Segundo, la Argentina llega a 2010 con un orden de alianzas exter-
nas que la mayoria de la sociedad considera equivocado. Y tercero,
el pais experimento dos grandes cambios de orientacién de la poli-
tica exterior en los Gltimos veinte afios mientras que Brasil y Chile,
y luego también Uruguay, desarrollaban estrategias internacionales
persistentes y exitosas. Segiin encuestas de opinién, mds del setenta
por ciento de los argentinos opinaba a fines de 2009 que el pais ca-
recia de conduccién estratégica y de un proyecto nacional al estilo
de los brasilefios o los chilenos, mientras que casi un noventa por
ciento sostenia que cada gobierno “arranca de cero”, sin reconocer
lo bueno de las gestiones anteriores. La confrontacién, esta vez con
el presente propio y el de los vecinos, resultaba igualmente des-
ventajosa. No sorprende entonces que la continuidad —también
presentada como “politicas de estado”™— se convirtiera en un valor
altamente preciado para los argentinos en las dos tltimas décadas.

EL SiNDROME DE LA DESMESURA

La Argentina del segundo centenario mostré una curiosa pro-
pensién a la desmesura por parte de su dirigencia politica, que
adoptd, en numerosas ocasiones, un tono dramaético y de falsa
€pica. Otras veces llegé incluso al ridiculo. El contraste es grande
cuando se confronta la conducta internacional del pais con 1a de
naciones como Brasil, Chile o México. La disparidad también per-
turba cuando se ponen los ojos en los asuntos internos: pocas na-
ciones de Occidente sufrieron situaciones de hiperinflacién o crisis
econdmicas como las de la Argentina o un terrorismo de Estado tan
sostenido, cruento y siniestro. Las desmesuras de la politica exterior
fueron de variado tamano, pero todas ellas estuvieron signadas por
la distancia entre las expectativas, pretensiones y compromisos de
los gobernantes y la posicién internacional efectivamente asumida
por el pais. Sin duda, Malvinas fue el caso mas desgraciado. La de-
cisién de recuperarlas por la fuerza y la derrota en la guerra cons-
tituyen un muy pesado legado para las generaciones futuras. El
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operativo también ha dejado una profunda huella no solo por su
nivel de improvisacién y las razones poco nobles que lo causaron
sino por haber sido lanzado por el gobierno de Leopoldo Fortu-
nato Galtieri, que se habia comprometido, en otra gala de abuso,
a ser el aliado mais fiel de los Estados Unidos en América Latina
en la lucha contra el “imperio del mal”, entonces encarnado en
la ex Unién Soviética.

La saga de excesos tiene sus antecedentes ya en los primeros
anos del segundo centenarnio y no seria dificil hallar otros todavia
mas atrds. Hipdlito Yrigoyen, por ejemplo, tuvo una actitud princi-
pista y fuera de lugar cuando ordensé el retiro de la delegacién ar-
gentina de la primera Asamblea General de la Liga de Naciones re-
alizada a fines de 1920, luego de que las propuestas de la Argentina,
atendibles pero extemporaneas, fueran consideradas inaceptables e
impracticables por los vencedores en la guerra. Un pais que habia
sido neutral llegaba a Ginebra con condiciones —entre otras, el
reconocimiento del principio de universalidad y del derecho de
todos los Estados a ser admitidos en la nueva organizacién, in-
cluso Jos derrotados— que iban a contramano de lo que ya habfan
resuelto las potencias aliadas en los meses previos. Mientras la Ar-
gentina hacia las valijas, Brasil se aprestaba a jugar un papel activo
en la Liga y, poco tiempo después, definiria como una prioridad de
su politica exterior la obtencién de un asiento permanente en el
Consejo de ese foro multilateral. En 1938, el canciller José Maria
Cantilo inauguré la delicada VIII Conferencia Internacional de Es-
tados Americanos, realizada en Lima, con un discurso apasionado
en defensa de los vinculos con Europa y de oposicién a los deseos
de los Estados Unidos de establecer mecanismos de solidaridad
continental en esa hora critica, para irse inmediatamente después
de vacaciones en su flamante crucero rumbo a los lagos chilenos.
El episodio ocurrié antes de la llegada del secretario de Estado de
los Estados Unidos, Cordell Hull, con quien Cantilo no queria cru-
zarse, y dejé la impresidon de que la diplomacia argentina solo in-
tentaba boicotear la Conferencia.

Tiempo después, Juan Domingo Perén procuré convertir a la
Argentina y al movimiento peronista en el eje de un proyecto de in-
tegracion regional cuando el pais ya no tenia los recursos econé-
micos ni el prestigio para liderar esa empresa; la iniciativa fue in-
terpretada en las naciones vecinas como un intento expansionista
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y IO COMO un proyecto cooperativo. Arturo Frondizi jugd con la
idea de mediar entre los Estados Unidos y Cuba sin comprender
que para Kennedy la cuestién cubana era un problema de todo el
hemisferio y no un conflicto entre Washington y La Habana. En los
setenta, el débil e inepto gobierno de Isabel Perén todavia presen-
taba a la Argentina como una “potencia” y quiso convertirse en el
vocero de América Latina en el “Nuevo Didlogo” ofrecido por
Henry Kissinger a la regidn, sin que alguien le prestara siquiera
una minima atencién. Empero, nada iguald en sus excesos a la dic-
tadura militar que gobernd el pais entre 1976 y 1983. Ya en el cre-
pusculo, el gobiemno de Reynaldo Bignone definié a la Argentina
como una “potencia moral” orientada a buscar la paz, la justicia y la
democracia en las relaciones internacionales. Luego de su discuti-
ble trayectoria ética, esta apelacién a la moralidad en un momento
agonico fue una de las expresiones mas incongruentes del Proceso.
En los noventa, se hizo de necesidad virtud y la sobreactuacién fue
un ingrediente sustancial de la politica exterior hacia los Estados
Unidos, particularmente durante el primer mandato de Menem. El
Presidente lleg6 a veces a ser mds papista que €l papa en sus criticas
al régimen de Fide] Castro o en sus deseos de dolarizar la economia
o de acoplarse de algiin modo a la OTAN.

La dltima década del centenario tampoco estuvo despojada
de desmesuras. La mayor tuvo lugar en diciembre de 2001
cuando el Congreso argentino aplaudié de pie y jubilosamente Ia
declaracion del defeuit de la deuda externa, dando muestras pe-
nosas de inmadurez y de ignorancia sobre las consecuencias de
ese acto para las relaciones exteriores del pais. Igualmente, los
Kirchner no se quedaron atrds, aunque nunca alcanzaron la di-
mension de tamano desacierto. Néstor Kirchner pensd que China
podia ofrecerle un atajo para acelerar la recuperacién econémica
del pais cuando supuso erréneamente que Beijing traeria a la Ar-
gentina inversiones por mds de veinte mil millones de délares.
Ademas, ofrecié a Hugo Chavez una tribuna para que desplegara a
gusto su retdrica contra el “impenalismo yanqui” en dos situaciones
muy especiales: la IV Cumbre de las Américas y la visita de George
W. Bush a Montevideo en marzo de 2007, como parte de una gira
presidencial por América Latina que no incluyé a la Argentina. Asi-
mismo, y en una rara voltereta de la historia, muchos de los que en
diciembre de 2001 habian ovacionado la declaracién del default,
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celebraron con igual fruicion la decision del gobiemo de Néstor
Kirchner de cancelar en un solo pago y por adelantado la deuda de
la Argentina con €l Fondo Monetario Internacional en nombre de
la recuperacién de la dignidad nacional y de la soberania. Luego
de la explosion del “valijagate”, los Kirchner ordenaron a sus legis-
ladores en el Congreso, sobre la base de la teoria del complot, que
aprobaran a foja cerrada una resolucién de repudio a la conducta
del gobierno de los Estados Unidos por el “agravio” causado a la
Argentina y a la Presidenta. Ademds, limitaron los contactos del
embajador estadounidense solo al &mbito de la Cancilleria.

No es sencillo encontrar una explicacién a esta constancia en
la desmesura que atraveso a la clase politica sin distincién de ban-
deras y que encontrd a una poblacién dispuesta a apoyaria en sus
extravagancias y singulares aventuras. Toda aproximacién al tema
conduce inexorablemente a la cultura politica de los argentinos,
cuyas raices mds profundas quizi se encuentren en un problema
de origen: el éxito ripido que puso a la Argentina en pocas déca-
das en un lugar internacional respetable y que produjo en la clase
dirigente una autovaloracién desproporcionada de sus méritos y
de la condicién real del pais en el mundo. La desmesura es un sin-
drome que se atribuye habitualmente a la posesién de poder, en
particular el poder que se asocia con el éxito abrumador. Bertrand
Russell denomino a este fenémeno “la intoxicacién del poder”. Es
probable que los excesos internacionales de 1a Argentina de las
primeras décadas del segundo centenario sean una expresién par-
ticular del sindrome de la desmesura que habria que asociar, en
este caso, con la “intoxicacién de la riqueza” producida de manera
arrolladora. Un agudo observador de 1a realidad argentina de la
€poca, y muy critico en muchos aspectos de los argentinos, José
Ortega y Gasset, también se despisté ante tanto éxito al pregun-
tarse en 1924 “si no era el destino de la Argentina seguir una tra-
yectoria que contrapese al pueblo yankee, equilibrando asi las dos
gigantescas masas del continente”.®> Mds adelante, y ya en el de-
clive, las desmesuras de la politica exterior pueden haber arras-
trado algo de esta marca a la que deberian agregarse la mediocri-
dad —y en ocasiones la ignorancia— de los gobernantes y la

5 Citado en Gustavo Ferrari, Esquema de la politica exterior argeniing, Buenos
Aires, Editorial Universitaria, 1981, p. 17.
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autonomia de la que gozaron en circunstancias de alta concentra-
cién de poder, o la que les fue concedida para manejar situaciones
de crisis o tolerada en los buenos momentos econémicos. Tam-
bién habria que considerar que la politica exterior fue en ocasio-
nes una herramienta para buscar el lustre personal. ;Qué otra
cosa que no fuera la aspiracién a obtener el premio Nobel de la
Paz podria explicar la intencién de Menem de mediar en el con-
flicto de Medio Oriente o su afin en la creacién de los Cascos
Blancos? Con aspiraciones mds modestas, Alfonsin fantaseé en su
apogeo que podia alcanzar la presidencia del Movimiento de Pai-
ses No Alineados, algo entonces fuera de toda légica y de dudosa
conveniencia para la Argentina. Otras veces, la tendencia a la des-
mesura resulté de situaciones politicas internas adversas que lleva-
ron a los presidentes o sus cancilleres a buscar crédito a wavés de
jugadas fuertes en el exterior. El iltimo ejemplo del Centenario lo
dio Cristina Fernindez de Kirchner tras la derrota electoral en las
elecciones legislativas de junio de 2009 cuando procuré acompa-
nar al depuesto primer mandatario de Honduras, Manuel Zelaya,
en un frustrado —y claramente inviable— regreso a la presidencia
de su pais.

Es probable que las desmesuras argentinas no tengan paran-
gén en América Latina como asi también que se hayan agravado
a partir de los setenta; ellas constituyeron un elemento presente
en la politica exterior que otorgd cierta singularidad a la Argen-
tina en América Latina y, sin duda, en el Cono Sur. Precisamente,
su repeticién dio lugar, al término del Proceso, al surgimiento de
una idea que ha pasado a formar parte del discurso habitual de
los gobernantes: hacer de la Argentina un pais normal. El canci-
ller de Alfonsin, Dante Caputo, senal6 en varias oportunidades
que la politica exterior tenia que mostrar al mundo que “éramos
coherentes, razonables y moderados”. Ser normal —como ya lo
adelanté— puede querer decir muchas cosas diferentes segin
quiénes formulen la proposicién, pero la nocién que subyace a es-
tos dichos es siempre la misma: que se tome conclencia de la ver-
dadera gravitacién del pais en el mundo, que no hay que hacer co-
sas raras —Chile y Brasil son el espejo— y que hay que lograr
correspondencia entre la presencia que se quiere y el poder que se
tiene. La desmesura en acto encontrd su propio opuesto en la nor-
malidad como meta a lograr. El mito de la reinsercién internacional
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necesito desde un tiempo mas Jejano la nocién del aislamiento para
sostenerse como rasgo secular. A este tema dedico la parte final
del ensayo.

LA PROPENSION AL AISLAMIENTO

La Argentina también ha sido representada en varios mo-
mentos del segundo centenario como un pafs aislado del mundo,
sea por decisidn o accién propias o por la conducta de otros. Es
importante distinguir la intencién de apartarse o de no intervenir
en los asuntos internacionales de la prictica que produce un re-
sultado, quizi no queride, de aislamiento del exterior. En este
caso, e] aislamiento es la consecuencia de politicas de actores ex-
ternos que retiran al pais del trato y la comunicacién o que lo cas-
tigan por determinadas acciones. También puede resultar de la
falta o pérdida de relevancia internacional o de la indiferencia de
los otros.

Vale la pena hacer estas distinciones porque la Argentina, a di-
ferencia de los Estados Unidos, nunca hizo del aislacionismo una
doctrina de su politica exterior. Sin embargo, expresé a lo largo
del siglo dos formas de aislacionismo de contenido diverso: una,
politica, y otra, econémica. La primera se ajusté mds correcta-
mente a lo que se entiende como aislacionismo en materia de re-
laciones internacionales, una conducta exterior de no implica-
ci6n politica, que no significa falta de interés por el desarrollo de
vinculos de otra naturaleza con el mundo.

Este modo de relacionarse internacionalmente fue propio
del primer ciclo largo de la politica exterior. Durante todos esos
afos, la clase dirigente argentina evit6 las alianzas y compromisos
politicos que pudieran afectar sus vinculos econémicos con el
mundo, en particular con Europa, donde el pafs debia buscar,
como lo senfald Alberdi, “no sus aliados politicos, sino tratados de
comercio y navegacién”. Una actitud —como él mismo aclar6—
que no cabia entenderse como “aislamiento barbaro y paraguayo”
sino como una posicién de independencia, de reserva en poli-
tica y de abstencién de ligas y tratados. La Argentina del primer
ciclo encarné a su manera el aislacionismo que también propu-
sieron para su pais George Washington y Thomas Jefferson:
“Paz, comercio y amistad honesta con todas ias naciones, alianzas
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comprometedoras con ninguna”. A diferenca del estadouni-
dense, el aislacionismo argentino de aquella época carecié de un
sentido de misién, pero si tuvo como el primero un claro sentido
prﬁctico: la defensa de intereses materiales, cuya realizacién estaba
esencialmente en Europa.

El aislacionismo politico de la Argentina funcion6 magnifica-
mente mientras el mundo estuvo en paz. La Primera Guerra
Mundial ]o puso a prueba por primera vez, pero los gobiernos de
Victorino de la Plaza, un conservador, y luego de Hipdlito Yrigoyen,
el primer presidente radical, lo arroparon bajo la forma de neu-
tralidad, la respuesta natural para esas circunstancias que impo-
nian los principales intereses econémicos del pais. A este aspecto
material, Yrigoyen agregaria un componente ético —propio de
sus convicciones y de su particular vision de las relaciones inter-
nacionales—. Durante las fases mds agudas de la guerra, se man-
tuvo firme en defensa de la neutralidad a pesar de las presiones
de Washington, del hundimiento de dos barcos de bandera ar-
gentina por submarinos alemanes y de serios conflictos diplomi-
ticos con Berlin, de contar con un Congreso mayoritariamente en
contra y de una opinién piiblica cada vez mis inclinada a declarar
la guerra a Alemania, sobre todo a partir de la entrada de los Es-
tados Unidos en el conflicto en abril de 1917. Ya concluida la gue-
rra, la actitud principista del Presidente dejé a la Argentina fuera
de la Sociedad de las Naciones, de nuevo contra la opinién de
gran parte de la sociedad y de su propio partido, donde encontré
una fuerte oposicién por parte de Alvear, su embajador en Paris.
Cuando le tocé gobernar la Argentina, el sucesor de Yrigoyen no
pudo doblegar, como era su propésito, la oposicién del Congreso
a incorporar a nuestro pais a ese foro internacional.

Fi énfasis en la ética y la igualdad de las naciones también
llevé a Yrigoyen a oponerse a la ratificacién del Pacto ABC, un
acuerdo firmado en mayo de 1915 en Buenos Aires por la Argen-
tina, Brasil y Chile con el objeto de facilitar la solucién pacifica de
los diferendos que pudieran suscitarse entre los paises del hemis-
ferio. El pacto rubricaba un incipiente y productivo proceso de
cooperacién trilateral que habia tenido su maxima expresién en
una iniciativa de paz conjunta para mediar en un conflicto existente
entre México ylos Estados Unidos en el ano 1814. Su no ratificacién
—incluso de parte de Brasil y Chile— puso fin a la alianza entre los
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tres paises y dejé flotando desde entonces, siempre en forma in-
termitente, la idea de rescatarla para constituir una fuerza en pos
de la paz y la estabilidad de América Latina, particularmente de
América del Sur. Yrigoyen consideré que el pacto situaba a la Ar-
gentina, Brasil y Chile en una posicién de superioridad frente al
resto —los otros paises no ocultaron su preocupacién frente a un
acuerdo que podia llevar a la formacién de una alianza influyente
en la regién—-y lo vio como una iniciativa que se inscribia en el
marco de la politica panamericana propiciada por Washington,
algo que, ciertamente, le disgustaba.

La oposicion al panamericanismo fue la pata hemisférica del
aislacionismo politico argentino del primer ciclo, que se extendié
bastante mas alld de su conclusion, aunque por motivos distintos.
En este caso, se trataba de oponerse a esquemas de solidaridad
continental que comprometieran el margen de accién interna-
cional del pais y de defender a ultranza los principios de no in-
tervencion y de autodeterminacion. Esta politica se expresé con-
sistentemente y con cierta arrogancia a partir de 1889 y de
manera desafiante en los afios treinta, para alcanzar su punto mas
alto en la neutralidad argentina durante la Segunda Guerra Mun-
dial. Muchos factores influyeron en esta decisién mantenida con-
tra viento y marea casi hasta el fin de la guerra, pero no cabe
duda que ella se nutrié del aislacionismo politico en su version
mas pura y de componentes nacionalistas de raigambre mads re-
ciente. Bajo la fuerte presién de Washington, el aislamiento di-
plomitico y las sanciones econémicas fueron la respuesta del ex-
terior a la conducta argentina, el mayor castigo recibido por el
pais durante la centuria. El gobierno de Roosevelt mostré a partir
de 1942 que no estaba dispuesto a tolerar rebeldias: hostigé eco-
némicamente al pais con numerosas medidas que se aplicaron con
distinta intensidad y que se irfan diluyendo para terminar en 1949,
y presioné a las naciones latinoamericanas y europeas para que re-
tiraran sus embajadores acreditados en Buenos Aires, una solicitud
que fue acatada por la mayoria. Gran Bretana, siempre mds con-
templativa con la Argentina por sus necesidades de productos loca-
les y sobre todo de carne vacuna —el cuarenta por ciento de su con-
sumo en los afos de la guerra—, también cedid a los pedidos de su
principal aliado y retiré a su embajador el 8 de julio de 1944, ocho
dias después de que lo hicieran los Estados Unidos.
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A partir de esa fecha, la Argentina quedé aislada diplomaitica-
mente del mundo, a pesar de que habia roto relaciones con Ale-
mania y Japon el 26 de enero de ese mismo afio y de que sus vin-
culos econémicos con los paises del Eje priacticamente se habian
interrumpido durante los afios de la guerra. Washington y tam-
bién Moscu querian mas del pais: un compromiso claro con la
causa aliada y la declaracién de guerra a Alemania y Japén. La ne-
gauva del gobierno de Edelmiro Farrell a ceder ante esas presio-
nes hizo que la Argentina fuera expresamente excluida de la
Conferencia Interamericana sobre Problemas de la Guerray la
Paz, que se reunié del 21 de febrero al 7 de marzo de 1945 en el
Palacio de Chapultepec de 1a Ciudad de México, a iniciativa de
los Estados Unidos. También estuvo a punio de quedar fuera de la
Conferencia de la Naciones Unidas, celebrada en San Francisco
del 25 de abril al 26 de junio de 1945, en la que se cre6la ONU y
se establecieron los pilares del orden mundial de la posguerra. La
Argentina llegaba maltrecha 2 una instancia internacional de
enorme importancia. La fortuna en politica jugé esta vez a su fa-
vor, puesto que las diferencias entre Washington y Moscii acerca
de los miembros que debian integrar la nueva organizacién en
calidad de fundadores le abrieron las puertas para ser admitida a
la Conferencia el 1° de mayo de 1945, luego de un intenso debate
en el que la Argentina conté con el visto bueno de los Estados
Unidos y Gran Bretaia y el firme apoyo de los paises latinoame-
ricanos. Todo este largo y sinuoso proceso estuvo jalonado de mi-
siones secretas, acuerdos también secretos entre el Foreign Office
y el presidente Roosevelt, disputas en el Departamento de Estado
sobre el tratamiento que debia recibir la Argentina, deliberacio-
nes en la Conferencia de Yalta entre Winston Churchill, Roosevelt
y Stalin, siempre €l mas duro con el “Estado fascista” argentino ,
por cierto, grandes discrepancias dentro del pais. La declaracién
de guerra a Alemania y Japén el 27 de marzo de 1945, en 1a que
Perén tuvo un papel decisivo, fue solo apoyada por una minoria
heterogénea; los radicales, los socialistas y los conservadores esta-
ban en contra, el Ejército mas bien la resisti6, 1a Fuerza Aérea es-
taba dividida y la Marina era partidaria de la beligerancia, al igual
que los comunistas y €l grueso de los industriales. Esta oposicién
mayoritaria —y también diversa— en un momento trascenden-
tal para el pais y casi al fin de la guerra es la mejor muestra de la
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enjundia que ain tenia el aislacionismo politico en la Argentina
de mediados de los cuarenta.

Asi como la Primera Guerra Mundial habia desafiado al aisla-
cionismo politico de cuiio liberal, la crisis del treinta posibilit6 el
surgimiento de la segunda forma de aislacionismo del siglo, la
econdmica. La guerra habia mostrado que lo bueno podia no du-
rar para siempre y la crisis confirmé lo que hasta ese entonces ha-
bian sido sospechas inquietantes: la Argentina perdié mercados,
debido al proteccionismo en Europa y los Estados Unidos, y fuen-
tes tradicionales de abastecimiento (una forma de aislarla), y pro-
curé protegerse con barreras al comercio y el desarrollo de la in-
dustria sustitutiva (una forma de aislarse). Este es el punto de
arranque del aislacionismo econémico argentino, forzado al prin-
cipio, deliberado después, y que se extendié hasta la década de
1960. Las circunstancias internas y externas que dieron sustento a
esta politica econémica proteccionista y “redistributivista” se ex-
plican de manera convincente en el ensayo de Pablo Gerchunoff
que integra ese volumen, y no vale la pena que me extienda en
este aspecto. Me importa destacar que el cierre de la economia
tuvo su correlato en una politica exterior que se asenté en el res-
guardo de los principios de no intervencién y autodeterminacién
¥y que renové el dogma de la paz para un mundo signado por las
polaridades Este-Oeste y Norte-Sur.

La paz habia sido definida por los hombres de la Generacién
del Ochenta como una condicién del comercio con el exterior,
ahora surgia como una condicién del desarrollo econémico y de
la supervivencia de la humanidad ante la amenaza de un holo-
causto nuclear. Kl escenario de la Guerra Fria y de las interde-
pendencias crecientes tornaba obsoleta la férmula ideada por
quienes gobernaron la Argentina del primer ciclo para prote-
gerla de las inclemencias externas y reclamaba otras recetas. La
Argentina de la segunda posguerra opté por una politica exterior
“independiente”, de naturaleza defensiva, que la acercé a ciertos
reclamos del Tercer Mundo por considerarlos propios y perti-
nentes y la separé muchas veces de los Estados Unidos por inter-
pretaciones distintas sobre las causas y condiciones del desarrolio
econdmico y la fuente de las luchas politicas y sociales en América
Latina y el Sur en general. La lectura que predominé sobre la ne-
cesidad de trabajar a favor de la distensién del conflicto Este-Oeste

—a——
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y sobre los problemas del subdesarrollo determiné gran parte de
las constantes de la politica exterior del segundo ciclo. La Argen-
tina no fue aislacionista en lo politico ni fue aislada de] exterior
por sus conductas y jugd, en definitiva, lo que era el juego de la
hora en América Latina.

Hubo quienes consideraron esta forma de relacionarse con el
mundo como inapropiada y acusaron mas tarde al pais de aislacio-
nista; en realidad, era un modo indirecio de sefalar que no se es-
taba con Occidente. Esta critica es importante porque est en ella
€l brote ms joven de la tesis sobre el aislacionismo argentino como
rasgo caracteristico y pernicioso para el pais; otra forma discutble
de instalar verdades sobre la Argentina del segundo centenario
que contribuye a aumentar la “fracasomania” nacional. La tesis
—muy pobre y corta en perspectiva historica— se revitalizé en
los dltimos afos por el debate que ha suscitado la politica exterior
de los Kirchner, en particular, las alianzas externas que han favore-
cido. Traté hasta este punto de mostrar en qué aspectos y hasta
dénde la Argentina fue aislacionista y cuando y por qué fue aislada
del mundo por razones ajenas y propias. En pocas lineas y en
forma estilizada: fue aislacionista en lo politico y abierta en lo eco-
némico durante el primer cicio (una conducta que seguramente
elogiaria hoy toda la centroderecha, con criticas menores) y fue
en parte aistada por el proteccionismo que sobrevino a la crisis
mundial de 1930; fue parcialmente aislacionista en lo econé-
mico desde la década de 1930 y hasta los anos sesenta y activa in-
ternacionalmente, aunque defensiva, desde la mitad de los cua-
renta hasta el Proceso (una conducta, en este caso, que contaria
con la comprensién y el favor del espectro de centroizquierda y de
los sectores nacionalistas, con criticas igunalmente menores). Solo
fue aislada politicamente y castigada econémicamente en la pri-
mera mitad de la década de 1940 (como consecuencia de la neu-
tralidad en la Segunda Guerra Mundial, una posicién que dividié
al pais hasta el final del conflicto).

Paso ahora a ocuparme de la segunda situacién de aisla-
miento politico de la Argentina, que no fue tan grave como la
que experimentd durante la Segunda Guerra Mundial y que no
tuvo impactos significativos en el plano econémico. El Proceso
nunca tuvo vocacién aislacionista, fue intervencionista y militante
en sus cometidos internacionales. Su activismo le gener6 algunos

————
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socios —pocos y despreciables— y le cerrd puertas politicas, las
de los Estados Unidos con Carter y las de la mayoria de los paises
europeos. Con Reagan pudo haber convivido bien, pero se inter-
puso Malvinas. Videla tuvo territorios cada vez mds vedados, pero
Martinez de Hoz era bien recibido casi en todas partes, en algu-
nos lugares incluso con alfornbra roja. Puede hablarse aqui de
arrinconamiento y soledad politicos y de acompanamiento y cer-
cania econ6micos, una situacién que muestra la complejidad de
este mundo y la diversidad de actores y tableros que lo compo-
nen. Augusto Pinochet habria podido contar una historia pare-
cida. El Proceso estuvo también apretado dentro de sus fronteras
en el Cono Sur por las diferencias con Brasil y Chile. Sus viola-
ciones a los derechos humanos terminaron también enredando
las relaciones con México y Venezuela. Asi, tuvo que buscar com-
pania y hasta comprensién en otros sitios; €] ambito mds a mano
para esta tarea fue el Movimiento de Paises No Alineados
(NOAL), a pesar de la oposicién ideoldgica de los militares a la fi-
losofia y objetivos de este foro. La dictadura encontré en el
NOAL oidos dispuestos a escuchar su versién de la “guerra sucia”
que incluyé una pincelada anticolonial y antiimperialista, a tono
con el lenguaje que prevalece en el Movimiento. Hablé de la in-
tervencion imperialista e inadmisible de paises poderosos contra las
naciones del “incomprendido” Sur, un anticipo insospechado del
mismo discurso que usaria para criticar a los paises occidentales
luego de la derrota de Malvinas.

Tras los anos del Proceso, el mensaje de reinsercion interna-
cional de la Argentina que trajo Alfonsin cobré esta vez sentido.
También la idea de cambiar la imagen internacional, seriamente
danada por las viclaciones a los derechos humanos y el conflicto
de Malvinas. No estaba en la naturaleza de Alfonsin ni en la de
Menern ser aislacionistas. Cada uno a su modo, en contextos bien
distintos y con prioridades y credenciales diferentes, recorrié el
planeta de arriba abajo. El pais se llené de mandatarios y altas au-
toridades del exterior y los dos presidentes fueron invitados a rea-
lizar visitas de Estado en numerosos paises. El gobierno de Alfonsin
combiné politicas defensivas y ofensivas, sobre todo para cuidar
la joven democracia; el de Menem fue el paradigma de las politi-
cas ofensivas, en un mundo ya distinto y dominado por las visiones
optimistas del pensamiento liberal en el campo de la economiay la

————
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politica internacional. Los dos comprometieron al pais en acuer-
dos y regimenes internacionales cediendo voluntariamente espa-
cios de soberania en el manejo de las politicas puiblicas sobre dere-

. chos humanos, defensa de la democracia, seguridad internacional

y desarrollo de tecnologias sensibles, en particular en el campo nu-
clear. Ambos participaron activamente en defensa de la democra-
cia y la paz en América Latina. La Argentina amplié en un grado
desconocido su participacién en las Operaciones de Manteni-
miento de ia Paz de las Naciones Unidas (OMP), una politica cu-
yos antecedentes se remontan a 1958. Muy en vena con la ten-
dencia de los anos noventa, la Argentina fue, de lejos, el mayor

- contribuyente de tropas a las OMP de toda Amérnica Latina. En

suma, no cabe hablar de aislacionismo en esta etapa de la politica
exterior surcada por orientaciones distintas.

Todos estos acuerdos y politicas se mantuvieron en la dé-
cada de 2000. Al igual que Menem, pero por razones y en con-
textos distintos, el gobierno de Néstor Kichner decidié que la
Argentina participara en la OMP de Naciones Unidas en Haiti.
También preservd, mas bien en silencio y sin la pompa de los
noventa, la categoria de pais extraaliado de la OTAN, una con-
dicién que ninguna otra nacién de América Latina ha osten-
tado hasta 2010. Ademads, la Argentina volvié a ocupar un sillén
como miembro no permanente del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas en el periodo 2005-2006, por cuarta vez
desde la democracia, tal como lo habia hecho durante los afnios
1987-1988, 19941995 y 1999-2000.

La diplomacia argentina también jugé papeles importantes
a favor de la estabilidad politica en América del Sur, sobre todo
en Bolivia bajo los gobiernos de Carlos Diego Mesa y de Evo
Morales, y en dmbitos globales en materia de no proliferacién
nuclear y defensa de los derechos humanos. Tomo estos temas
a titulo de ejemplo tanto para mostrar continuidades con Al-
fonsin y Menem como para cuestionar la tesis vulgar del aisla-
cionismo. Desde una posicién cercana al oficialismo, podria agre-
garse que la Argentina de los Kirchner fortalecié los lazos del pais
con gobiernos afines, entre los que se destaca el caso de Venezuela.
La Argentina, por otra parte, siguié manteniendo intensas relacio-
nes comerciales con el mundo, a veces entorpecidas por decisiones
domésticas.
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¢Hasta donde cabe entonces hablar de aislacionismo de los

Kirchner, de una politica de no intervencién en los asuntos in-
ternacionales? Tampoco puede hablarse de aislamiento por cas-
tigo externo, como sucedié durante la Segunda Guerra Mun-
dial. En realidad, me parece que se trata mis bien de una
situacién extrana que combina abandono, desinterés e irrita-
cion del lado del mundo, con ensimismamiento, torpezas e im-
provisaciones, razones de politica interna, inestabilidad de las
politicas publicas y politicas defensivas por el lado de ia Argen-
tina. Esta combinacién, en diferentes dosis y composicién, segan
los casos, ha producido cierto aislamiento del pais, no en calidad
de represalia, sino por desconfianza, pérdida de relevancia o lisa
y llana indiferencia.

La historia de la década, en este punto, podria resumirse mis o
menos asi; la Argentina declaré el defauit de su deuda externa con
incomprensible alegria; el mundo, en general, la abandoné a su
suerte, quedando fuera del circuito financiero internacional al
tiempo que se recogia dolorosamente en su intimidad y sus habi-
tantes quedaban aprisionados por crecientes conflictos y tensiones
internas. Con el correr de los meses posteriores a la crisis, el aban-
dono se troc por algo de colaboracién para ayudar a que el pais
saliera de esa situacién critica; su notable recuperacién econdmica
desperto expectativas favorables, que se diluyeron por la carga de
incertidumbre y la sucesién de conflictos que experiments la poli-
tica interna. Finalmente, esta situacion, aunada a actitudes y medi-
das que tomaron los Kirchner, terminé generando indiferencia ha-
cia el pais, ampliando distancias y, en algunos casos, produjo hasta
enogjo. Las tinicas relaciones bilaterales que se mantuvieron fluidas,
con ciertos altibajos, fueron con la Venezuela de Hugo Chivez, con
la que se firmé una cantidad de acuerdos que representaron un ré-
cord histérico. Antes que de un tipo de aislamiento, seria quizd
mas apropiado caracterizar el caso de los 2000 como de aleja-
miento progresivo del pais del radar y los intereses de los otros y de
fuerte ensimismamiento. La politica interna se sobrepuso a la po-
litica exterior, le restd energia, espacio y vuelo, y terminé asfixidn-
dola. El resultado objetivo de este proceso ha sido el ahonda-
miento de la pérdida de gravitacion internacional de la Argentina,
otro de los signos dolorosos de la decadencia del pais. Es un hecho
a la vista que no produce mayor discusién dentro de nuestras fron-
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teras, aunque despierte desdefiosos cuestionamientos de partida-
rios del gobierno con el que la Argentina inicia su tercer siglo in-
dependiente. En el exterior, el caso no deja lugar a duda. Asi, re-
vertir la declinacién internacional del pais se enlaza en forma
apretada con cada uno de los tres desafios para las préximas déca-
das que los autores de los capitulos anteriores han identiticado
como principales en sus respectivos campos de trabajo: reconstruir
el Estado, logar un crecimiento econémico perdurable y disminuir
drasticamente los actuales niveles de pobreza.
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