www.cidob.org

Afers Internacionals, nim. 32, pp. 65-97

Politica exterior y cultura politica:

el caso de la democracia
argentina (1983-1995)

*Ezequiel Reficco

En julio de 1995, los argentinos fuimos testigos de un acontecimiento inusual en
nuestra historia: la iniciacién de un tercer periodo consecutivo de Gobierno democrd-
tico. La finalizacién de dos gestiones completas de Gobierno constituye una buena oca-
sién para realizar una mirada retrospectiva sobre la politica exterior de la democracia
argentina desde 1983. A lo largo de estos 12 afios, ésta sufrié numerosas fluctuaciones.
El presente articulo s6lo se centrard en el andlisis del impacto de la evolucién de la cul-
tura politica de la sociedad argentina sobre la politica exterior del Estado. Se entende-
rd por cultura politica “el conjunto de actitudes, normas y creencias, compartidas mds
o menos ampliamente por los miembros de una unidad social y que tienen como obje-
to fenémenos politicos” (Bobbio y Matteucci, 1985). Asimismo, vincularemos el desa-
rrollo de la cultura politica con las impactantes transformaciones del sistema internacional.
La transicién argentina coincidié histéricamente con cambios externos de una pro-
fundidad tal que sus consecuencias se proyectaron sobre la totalidad de las naciones.

Dentro del periodo estudiado distinguimos tres etapas, en las que la insercidn
externa del pais se construyd a partir de pardmetros ordenadores claramente diferen-
ciados: la biisqueda de la independencia, el giro realista y la biisqueda de la reconexién.

*Abogado. Master en Estudios Internacionales por la Fundacié CIDOB
y la Universitat Autobnoma de Barcelona.
Este articulo sintetiza parte de la memoria de maestria que, bajo el titulo
“Condicionantes de la insercion internacional de Argentina: 1983-1993” y dirigida por Esther Barbé,
fue presentada en la Fundacio CIDOB en octubre de 1995.
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LA BUSQUEDA DE LA INDEPENDENCIA (1983-1985)

El presidente Alfonsin, desde su ascenso al Gobierno, buscé instrumentar una
politica exterior acorde con lo anunciado en su campafa y plataforma electoral. Sus
prioridades externas fueron sintetizadas por el canciller designado, Dante Caputo: “el
primer objetivo es que la politica exterior tenga como meta fundamental incrementar la
independencia politica y econémica del pafs, es decir, aumentar los grados de autono-
mia de la nacién argentina; segundo objetivo: bisqueda permanente de la paz y el res-
guardo de los Derechos Humanos fundamentales...; tercer objetivo: impulsar la
integracién latinoamericana fortaleciendo la capacidad regional, politica y econémica”
—destacado en cursiva propio— (Caputo, 1986:4).

De la cita surgen dos notas de la politica exterior del nuevo Gobierno: decididamen-
te autonomista y con un fuerte contenido ético-principista. Esta tltima caracteristica se
proyect en dos objetivos de la diplomacia radical: por una parte, la preocupacién por evi-
tar que la agenda politica estuviese condicionada por las acuciantes necesidades econdmi-
cas del pafs —la llamada “contaminacién de ventanillas” (América Latina Internacional,
1989: 266)—; por la otra, en la aspiracién de la Cancillerfa de elevar a Argentina a la cate-
gorfa de “potencia moral” (Lohle, 1987: 115) en el plano internacional.

El proyecto original de insercidn externa del Gobierno radical partia de los siguien-
tes presupuestos (ver puntos 23, 25, 30, 34, 35, 36 y 37 de la Plataforma Electoral de
la Unién Civica Radical (UCR) de 1983, Cap. de Politica Internacional):

-necesidad de desconexidén de la disputa Este-Oeste;

-necesidad de aproximacién a Estados en situacién estructuralmente similar a
Argentina: de América Latina y No Alineados. Dicha aproximacién permitira nego-
ciar en bloque desde una posicién de fuerza con el Norte desarrollado, para forzar cam-
bios en lo financiero y comercial;

-necesidad de denuncia del orden econémico internacional vigente y recelos sobre
la trasnacionalizacién de la economia.

Este proyecto era reforzado por posturas econdmicas intervencionistas, que pet-
segufan la autarquia como objetivo deseable'; en sintesis, el complemento exterior del
modelo econdmico interno de sustitucién de importaciones.

El concepto de insercién externa que el presidente tenfa en mente al asumir el
poder no era novedoso. Por el contrario, encontraba fuertes puntos de contacto con el
que habia sido el discurso de su partido en materia externa durante los afios setenta y
era compartido, en sus grandes lineas, por la amplia mayoria de la clase politica que
participé en la contienda electoral de 1983.

Con los Estados Unidos, el Gobierno se asigné la tarea de llegar a establecer relacio-
nes maduras, 1o que implicé en cierto modo la bisqueda de un equilibrio entre fuerzas
opuestas. Por un lado, el nuevo Gobierno encarnaba una ideologia progresista que a prio-
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ri no vefa un aliado en los Estados Unidos y que a su vez tampoco era bien vista por ese
pais. Por el otro, el presidente y su canciller —conscientes de la importancia del vinculo-
pusieron el acento en la necesidad de reencausar las relaciones con ese pais, como modo
de superar las oscilaciones ciclicas y bruscas que habian hecho de Argentina un pafs impre-
decible. Para ello se distinguid analiticamente entre las convergencias esenciales que estaban
en la base misma de la relacién bilateral —la democracia, el pluralismo, la dignidad del hom-
bre, los Derechos Humanos, la libertad y la justicia social— y los disensos metodoldgicos, es
decir, las divergencias pricticas sobre los medios para alcanzar dichos fines.

El nuevo Gobierno elaboré inicialmente una agenda de politica exterior que con-
tenfa varios puntos conflictivos respecto a los intereses norteamericanos: deuda exter-
na, crisis centroamericana, participacién en los No Alineados y desarme. Los dos primeros
tuvieron una relevancia cualitativamente superior al resto en cuanto a la evolucién de
las relaciones bilaterales.

EL GIRO REALISTA (1985-1989)

Entre mediados de 1984 y mediados de 1985 se gesté un proceso de cambio que se
proyecté sobre la insercidn externa del Estado, denominado giro realista por la propia
Cancillerfa. Entre sus hitos mds relevantes pueden sefialarse: los viajes del presidente a los
Estados Unidos en septiembre de 1984 y marzo de 1985, y en el plano interno, la renun-
cia del ministro Grinspun y su reemplazo por Juan Sourrouille, en febrero de 1985.

El cambio se hizo explicito en agosto de 1984, cuando al describir las prioridades
externas de Argentina, el canciller Caputo afirmé que “nuestras relaciones tienden en
este orden: a los Estados Unidos, a América Latina y a Europa Occidental, y a los pai-
ses en desarrollo mal llamados del Tercer Mundo con los cuales debemos unir nues-
tras fuerzas para avalar reclamos comunes” (La Nacidn, 1984). Estados Unidos habia
ganado posiciones, en perjuicio de América Latina y Europa Occidental.

En su primera visita a Washington —septiembre de 1984—, Alfonsin abandond la
distincién entre deuda externa legitima e ilegitima, y produjo un giro en su discurso al
asegurar que era propdsito de su Gobierno “trabajar, producir, exportar y pagar lo que
debemos” (Ibid). Asimismo, anuncié su objetivo de buscar una instancia de didlogo y
no de confrontacién entre los pafses industrializados y América Latina para resolver los
problemas financieros de la regién.

El nuevo ministro de Economia —entre ambos viajes se produjo el recambio del
gabinete— Juan Sourrouille, encaré un fuerte programa de ajuste heterodoxo, el Plan
Austral, que priorizé la bisqueda de un acuerdo con los acreedores externos. El plan
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apuntaba a un brusco descenso de la inflacién —y por tanto, a una tregua social- a con-
dicién de conseguir un importante apoyo externo para financiarlo.

En su segunda visita -marzo de 1985- y acompanado por Sourrouille, Alfonsin
marcé otro hito al revertir la que habia sido una politica tradicional de su partido -con
alto contenido politico interno-: la politica petrolera. Lo hizo en la ciudad de Houston,
en la que anunci6 la apertura parcial al capital de riesgo privado en la exploracién y
explotacién petrolera. También insistié ante inversores privados con un discurso suma-
mente ortodoxo en materia econdmica: cité como objetivos la lucha antiinflacionaria,
la reduccién del déficit fiscal, la expansién de las exportaciones y el impulso a la acti-
vidad privada como motor de la economia.

A partir del nuevo perfil externo, se sucedieron acuerdos con los acreedores exter-
nos: primero se alcanzé un acuerdo marco con el Fondo Monetario Internacional (FMI),
luego con el comité de bancos comerciales y, finalmente, con el Club de Paris. Argentina
se habia alineado con el resto de los deudores confiables. A principios de mayo, el minis-
tro Sourrouille viajé a Washington, en donde después de entrevistarse con el presidente
de la Reserva Federal, Paul Volker, el secretario del Tesoro norteamericano, James
Baker, y el presidente del Fondo Monetario Internacional, Jacques de Larroissiére,
obtuvo el apoyo externo que necesitaba para la implementacién de su plan.

Desde entonces, EEUU se transformé en uno de los principales aliados externos
de la democracia argentina, en dos frentes: como apoyo financiero ante los organismos
internacionales de crédito?, y como ancla estabilizadora del sistema en los momentos
de fragilidad institucional’. El peso de esa alianza fue expresamente reconocido por el
propio elenco gobernante?.

El giro realista marcé un punto de inflexién en la agenda externa del pais: desde enton-
ces, Argentina se comporté como un miembro responsable de la comunidad occidental,
junto a Estados Unidos, en los grandes temas®. Ello incluyd la renuncia a liderar movi-
mientos contestatarios del orden internacional vigente, a partir de la coordenada Norte-Sur
(si bien se conservd el objetivo prioritario de trabajar por la distensién en América Central,
junto con otros Estados latinoamericanos). En lo econdémico, consistié en la aceptacién de
que no habfa alternativa al ajuste interno y al comportamiento externo ortodoxo.

LA BUSQUEDA DE LA RECONEXION (1989-1995)

Carlos Menem asumié la Presidencia de la Nacién en julio de 1989, precedido
por multitud de mensajes contradictorios y ambiguos sobre la que serfa su politica exte-
rior. Desde un primer momento, el presidente sorprendid a propios y extrafios —lo que
serfa una constante de su Gobierno— con el nombramiento de Domingo Cavallo, un
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economista independiente (es decir, no peronista) y sin ninguna experiencia diplom4-
tica al frente del Ministerio de Relaciones Exteriores, en un claro indicio del nuevo per-
fil que impondria a su politica exterior.

La diplomacia radical habia partido de visualizar a Argentina como un pafs occi-
dental, no alineado y en vias de desarrollo (PVD). La diplomacia menemista, en cam-
bio, redefinié el concepto de occidentalidad: de ser éste un concepto ético-cultural, se
transformé en un término cargado de connotaciones politicas y econémicas. Ser occi-
dental implicarfa en adelante un estrecho alineamiento politico-econémico con los pai-
ses de ese bloque, y en particular con su lider: Estados Unidos. Occidentalidad y no
alineamiento pasaron a ser términos incompatibles.

El tercer elemento del diagnéstico radical —Argentina como PVD- también fue
absorbido por esta marcha forzada hacia la occidentalizacién. Subdesarrollo y occiden-
talidad se transformaron en los dos extremos opuestos de un continuum: Argentina se
encontraba préxima al primero por afios de politicas equivocadas; un decidido golpe
de timén la colocaria progresivamente cerca del otro extremo, en el que habia estado
y del que nunca debié alejarse.

Para este discurso, mientras Argentina estuvo estrechamente alineada con el blo-
que occidental, todo fueron luces; la decadencia se desencadend a partir de su descone-
xidn®. El diagnéstico para la recuperacion era claro: el objetivo prioritario de la politica
exterior argentina serfa la reconexidn del pais al mundo, entendida ésta en clave de bajo
perfil en temas politicos y de priorizacién de los temas econémicos’.

Por ello fue deliberadamente borrada la barrera entre la agenda econémica exte-
rior y la agenda politico diplomdtica, a través de una relectura del interés nacional de
Argentina en clave econémica, con una subordinacién relativa de los demds elementos
de la agenda externa a aquellas necesidades. Ya no se evitarfa la contaminacion de ven-
tanillas, sino todo lo contrario; en adelante, serfa un objetivo intencionadamente per-
seguido: el desarrollo econdémico vendria a partir de una sintonifa politica a largo plazo
con los paises lideres de Occidente.

La reintegracién a Occidente sefialaba el rumbo para la superacién de la decaden-
cia argentina, en un camino que si bien exigfa un peaje (es decir, un costo en términos
de ajustes internos y externos) prometia beneficios muy superiores:

“Nosotros queremos pertenecer al Club de Occidente. Yo quiero tener una rela-
cién cordial con los Estados Unidos y no queremos un amor platénico. Nosotros que-
remos un amor carnal con Estados Unidos. Nos interesa, porque podemos sacar un
beneficio” —del canciller Di Tella; destacado en cursiva propio— (Pdgina 12, 1990).

Es evidente la mutacién en los pardmetros ordenadores a partir de los cuales se
disefiaron la politica exterior alfonsinista y la menemista: de la bisqueda de la inde-
pendencia a la bisqueda de la reconexion.

Los primeros afios de la diplomacia peronista se dedicaron con ahinco a la elimi-
nacién de los obstdculos —en palabras del canciller Cavallo, “superar las desconfian-
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zas”— que imposibilitaran o entorpecieran esa reconexién. En este marco deben inter-
pretarse las gestos que desde temprano se emitieron hacia el exterior ilustrando el nuevo
petfil confiable del presidente peronista®.

Dentro de esa linea de accién, Menem dio un paso importante a finales de sep-
tiembre de 1989 con su visita oficial a los Estados Unidos, convirtiéndose en el primer
presidente peronista en visitar ese pais. Allf hizo explicita su propuesta de relacién bila-
teral con la Gran Potencia: entablar relaciones excelentes y fluidas, basadas en el apoyo
politico argentino a las posturas norteamericanas a escala global, en particular en temas
sensibles para los Estados Unidos —tales como terrorismo o narcotrafico—, a cambio de
un decidido apoyo financiero y econémico por parte de Washington.

La nueva diplomacia hizo de la construccién de un vinculo sélido con Occidente,
y con EEUU en particular, su objetivo central. Ello determind una serie de cambios
en las politicas ensayadas hasta entonces por la diplomacia argentina (Malvinas, Gue-
rra del Golfo, Proyecto Céndor y politica nuclear, Crisis Centroamericana, Movimiento

de los No Alineados).

CULTURA POLITICA, OPINION PUBLICA

Un hipotético viajero que hubiese visitado Argentina en visperas de las elecciones
presidenciales de 1983 y 1989, hubiese encontrado importantes diferencias entre lo
que los argentinos pensdbamos en uno y otro momento.

Las elecciones de 1983

En 1983 la sociedad argentina se encontraba marcada profundamente por las conse-
cuencias de un periodo traumdtico. La llamada Guerra Sucia y 1a Guerra de Malvinas habfan
sido verdaderos puntos de inflexién en los valores politicos de la sociedad argentina: afios de
inescrupulosas politicas de poder, llevadas a cabo basdndose en alianzas secretas, sin partici-
pacién popular alguna, crearon en la sociedad una demanda de regeneracién democrdtica.

Esta demanda fue captada por el lider radical, que desde un principio hizo de ella
el eje de su discurso, en el que subrayé dos ideas: su concepcién de la democracia real
—opuesta a la meramente formal— como movilizacién y participacién ciudadana con-
tinua y la necesidad de una ética de Gobierno®. La revalorizacién de los aspectos éticos
de la politica se proyecté en la insercién externa del Estado, bajo la forma de la aspi-
racién a constituirse en potencia moral.

Otro aspecto relevante de la cultura politica argentina de ese momento fue la
demanda de intervencionismo estatal. La enorme mayorfa de la poblacién (y de la clase
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politica), pese a ser profundamente individualista, paradéjicamente demandaba al
Estado y al Gobierno una activa presencia en la economia (Catterberg, 1989). Todavia
estaban frescas las consecuencias de las poco afortunadas aperturas ensayadas por los
militares, por lo que no es de extrafiar que ambos partidos mayoritarios hayan inclui-
do en sus plataformas programas que apoyaban una activa intervencién estatal en la
vida econémica. Esa demanda proteccionista e intervencionista del electorado entré
rdpidamente en colisién con los presupuestos bdsicos de la administracién Reagan y
condiciond las opciones del Gobierno democritico.

También resulta destacable el antinorteamericanismo de la sociedad argentina en
el momento de restaurarse la democracia. Revisando el contenido de los debates pree-
lectorales, surge a primera vista la presencia de issues sumamente trascendentes y con
importantes connotaciones ideoldgicas: las secuelas de la represién militar, las secuelas
de la guerra por Malvinas y el manejo de la deuda externa. En estos temas hay un deno-
minador comun: el relevante papel jugado por Estados Unidos. Dicho papel no podia
tener connotaciones mds negativas de cara a la opinién publica: aliados externos de la
dictadura militar, aliados de los britdnicos en la contienda militar y sostenedores de las
politicas recesivas del FMI.

Por ello, el fuerte antinorteamericanismo de la sociedad argentina a principios de
los ochenta era un dato de la realidad que no podia ser ignorado por la clase politica
argentina'. La postura antinorteamericana fue virtualmente una constante en las pla-
taformas electorales de los partidos que compitieron electoralmente en 1983. De los
cinco partidos mds votados, cuatro se alinearon detrds de aquella. A riesgo de simpli-
ficar, puede afirmarse que la actitud sostenida hacia los EEUU constituye una linea
divisoria que separa las dos grandes concepciones sobre la insercidn externa del pais
que —formalmente— se enfrentaron en los comicios presidenciales.

La primera de ellas, en lineas generales, se corresponde con la orientacidn ideols-
gica de Alfonsin, que puso el acento en el derecho de autodeterminacién y pregond
una insercién en el Tercer Mundo y el No Alineamiento, privilegiando las relaciones
con América Latina, y buscando la reforma del orden econémico internacional vigen-
te, por considerarlo perjudicial para Argentina. En este marco de ideas, Estados Unidos
es el hegemén que sostiene y vela por la continuidad del orden perverso que se busca
reformar, y por lo tanto es a priori un adversario.

Esta linea de pensamiento fue compartida por el peronismo, con algunos matices
mds semdnticos (la insistencia en la Tercera Posicidn) que de fondo. Para dar una idea de
la representatividad de estos dos partidos, baste decir que ambos sumaron al 92% del
total del voto popular. Mds atin: dicha linea ideoldgica, con matices, fue compartida por
el tercer e incluso el cuarto partido més votado: el Partido Intransigente —con matices
todavia mds radicales y antinorteamericanos, por ser un partido de izquierda'- y el
Movimiento de Integracién y Desarrollo, partido de corte nacionalista de derecha'.
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Sobre esa cosmovisién se forjé el proyecto inicial de politica exterior del Gobierno
radical, y sus remanentes una vez realizado el llamado giro realista. Fue esa la matriz
sobre la que se forjé la alianza que sostuvo la politica exterior alfonsinista; alianza que
incluyé a los partidos mayoritarios y a amplios sectores independientes de la clase media.

Los elementos progresistas de la agenda exterior —principalmente la politica hacia
Centroamerica— funcionaron como elementos compensatorios de la moderacién y la
buena conducta demostrada en otros aspectos de la agenda exterior, asi como del ajus-
te sobre ajuste de la economia nacional. La compensacion entre créditos y débitos fue un
rasgo saliente de la politica exterior radical, puesto que ello le permiti6 sostener poli-
ticas altamente funcionales al Gobierno pero dificilmente digeribles para sus bases de
sostén interno. Como reconocié el propio presidente Alfonsin, su activa participacién
en Centroamérica se debié mds que nada a razones internas'.

Una muestra del grado de consenso que roded a la politica exterior radical fue la
ausencia de criticas por parte de la clase politica a la gestién del ministro Caputo, salvo
por algunos cuestionamientos sobre lo que se consideré un manejo blando de la deuda
externa (que curiosamente provinieron de quienes afios mds tarde instrumentarfan las
relaciones carnales; v. gt.: el futuro canciller Guido Di Tella).

Las elecciones de 1989

A finales de los afios ochenta las prioridades y valores dominantes en la vida poli-
tica argentina eran muy diferentes de los existentes al iniciarse la transicién a la demo-
cracia. Ello surge con claridad al comparar la naturaleza de los debates presidenciales
de 1983 y 1989.

En los comicios presidenciales de 1983 compitieron una variedad de opciones
identificables en términos ideolégicos (una cercana a la socialdemocracia -UCR- se
enfrentd a otra préxima al cldsico populismo conservador latinoamericano —Partido
Justicialista (P])—, mds otras dos minoritarias, socialista —Partido Intransigente (PI)-y
conservadora —Unién de CentroDemocrdtico (UCeDé)— que debatieron en torno a
issues cargados de connotaciones valorativas e ideoldgicas: liberacidn o dependiencia,
Derechos Humanos, consolidacién de la democracia, deuda externa, etc.

En 1989, en cambio, las consignas en competencia fueron dos: el ldpiz rojo de
Angeloz —que hacfa referencia a un enérgico recorte del déficit fiscal- contra la revo/u-
cidn productiva de Menem —enigmdtica propuesta cuyo tnico sentido claro apuntaba
a un aumento de la produccién de bienes y servicios—. Dos ideas-fuerza claramente
materiales, sin connotaciones valorativas e indiferenciables ideolégicamente. Dos pro-
puestas técnicas, por las que nadie darfa la vida.

Por otra parte, algunos temas habian desaparecido del debate electoral: la mora-
toria unilateral o el abierto repudio de la deuda dejaron de ser opcidn electoral, asi
como el debate en torno a la insercién externa del pais.
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sQué habfa ocurrido en el interin? Empiricamente, los sociélogos advirtieron en
la opinidn publica la revalorizacién de los aspectos materiales de la politica, por enci-
ma de sus implicancias ideoldgicas, éticas o morales'. Griiner describe lo ocurrido en
esos afios en Argentina como un derrumbe del que habia sido durante décadas el prin-
cipal edificio simbdlico y referente ideolégico del sentido comin en la cultura politica
argentina: el nacionalpopulismo. Dicha desaparicién “ha producido en una anchisima
franja de la sociedad, un verdadero agujero negro ideolégico, una carencia de espacios
alternativos en la cultura politica, habida cuenta de que el nacionalpopulsimo no fue
un discurso ideoldgico de referencia exclusivamente para el peronismo, sino también
—con multiples variantes, claro estd— para buena parte del radicalismo, la izquierda tra-
dicional e incluso los sectores mds clientelistas del conservadurismo” (Griiner, 1991:90).

Ese derrumbe se proyectd sobre lo que se esperaba de la politica exterior: “en la
visién predominante, la politica exterior debe servir para ayudar al desarrollo y al creci-
miento econémico del pais. Debe buscar negocios, lograr acuerdos comerciales con otros
paises, captar inversiones extranjeras y obtener ayuda econémica en general (...) Los valo-
res predominantes, ademds, llevan a la gente a preferir soluciones no conflictivas a los
problemas, una aproximacidn pacifica hacia las naciones con las que mantenemos vin-
culos importantes y una actitud general de compromiso con un status quo internacio-
nal democrdtico, estable y no violento. En tanto se percibe que la politica exterior se
orienta en términos de esos valores, tiende a aceptdrsela” (Mora y Araujo et al., 1992:223).

También sobre quiénes debian ser los compafieros preferenciales del pais en ese pro-
ceso: “las preferencias del publico en 1985 se orientaban claramente hacia los paises de
América Latina, seguidos por el grupo de paises desarrollados de Occidente (Estados
Unidos, Japén y Europa Occidental). En 1987 la situacién se invierte y este grupo de
pafses pasa a ocupar el primer lugar en las preferencias, seguido por América Latina.
Desde ese momento, y de manera progresiva las opiniones en favor de Estados Unidos,
Japén y Europa Occidental fueron cada vez mds favorables, en detrimento de las adhe-
siones hacia el conjunto de paises latinoamericanos (...) En la actualidad (1991) estre-
char vinculos prioritarios con los paises del ‘primer mundo’ es preferido por el 70% de
la poblacién, mientras que un 15% prefiere América Latina. Los paises que pertenecie-
ron a la érbita comunista, y aquellos que forman parte del grupo de Pafses No
Alineados—Tercer Mundo mantienen un nivel de adhesién relativamente estable que no
supera el 3% en cada caso (...) Dentro de este bloque de paises del ‘primer mundo’,
Estados Unidos es el que genera mayor grado de adhesién (45%), seguido por Japén
(16%) y en tercer lugar el conjunto de paises de Europa Occidental (9%)” (Ibid: 239)".

De la lectura de estas citas surgen dos deducciones: la primera y mds obvia, es que el
estado de la opinién publica fue funcional a la nueva politica exterior menemista. La segun-
da es que, en tanto y en cuanto el autor sefiala una evolucién de varios afios, hay elemen-
tos para pensar que no se trata de un fenémeno coyuntural sino que marca una tendencia.
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Por ello, puede afirmarse que el cambio sefialado en las percepciones y valores alcanza una
profundidad tal que modificd aspectos relevantes de la cultura politica argentina, modifi-
cando las bases del consenso sobre el que se construye la politica exterior.

Dicho proceso, descrito por Russell como aprendizaje social (Russell, 1994:22),
puede sintetizarse en dos grandes lecciones:

- necesidad de concentrar esfuerzos en el plano interno: los intentos por transfor-
mar las estructuras internacionales fueron estériles; el revertir la decadencia argentina
dependerd principalmente del esfuerzo propio. La economia argentina necesita corre-
gir sus desequilibrios (un Estado deficitario es rehén de sus prestamistas, locales y exter-
nos, y llega a desestabilizar al sistema politico) e internacionalizarse;

- necesidad de adaptarse al sistema econdmico global: los circuitos de comercio y
de crédito internacional —publico y privado— tienen sus propias reglas, sobre las que
Argentina no puede operar. Por lo tanto, el pais debe adaptarse internamente a fin de
incorporarse a las mismas, dnico camino al desarrollo’.

El aprendizaje de estas grandes lecciones supuso, a su vez, otros fenémenos cul-
turales. Entre ellos, y utilizando un concepto sugerido por Tulchin, e/ fin del excepcio-
nalismo argentino; es decir, de la creencia de que Argentina podfa estar mds alld de las
consecuencias de lo que ocurrfa en el mundo, protegida y desconectada de él.

“Me refiero a la tradicién de pais excepcional, el pais exento de las consecuencias de
sus acciones internacionales (...) Hemos visto que en la actitud oficial a lo largo de los
afios ha habido una presunta disyuncién entre los acontecimientos internos y externos
excepto en un sélo campo o tema, la maximizacién de la venta de los productos prima-
rios de la nacién al mejor precio posible” (Tulchin, 1990: 285), por cuanto durante déca-
das —mediante sustitucién de importaciones — prcticamente el dnico /ink relevante de
Argentina con el resto del mundo fue la colocacidn de su produccién agropecuaria.

Sobre el derrumbe senalado, y en torno a estas ideas, se construyé un nuevo con-
senso social, tanto a nivel de la opinién publica como de la dirigenca politica. En pala-
bras del socidlogo Mora y Araujo, “pocas veces tuvimos los argentinos tantas
convicciones, tantos puntos de acuerdo, tantos diagnésticos y tantas esperanzas en
comtn” (Mora y Araujo, 1990:14). En funcién de este nuevo consenso, el espectro
ideoldgico del debate se estrechd dramdticamente.

En el 4mbito de la clase dirigente, el consenso pudo advertirse en el simple hecho
de que gran parte de las ideas que expuso el candidato Angeloz durante su campana
fueron las que finalmente llevé a la préctica su oponente victorioso: “Menem no tiene
hoy oposicién, precisamente porque estd aplicando el programa de la oposicién —o mds
precisamente, el que la sociedad les ha impuesto a ambos—" (ibid).

Un hito en la conformacién del nuevo consenso a nivel de la opinién publica lo
constituyd el acto publico del 6 de abril de 1990, convocado por el Gobierno en apoyo
a sus politicas. Allf, para sorpresa de muchos (incluso del propio oficialismo), se cons-
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tatd la emergencia de un nuevo espacio politico en la sociedad argentina, nucleado en
torno a determinadas ideas-fuerza, “con capacidad para superar rétulos politicos pree-
xistentes y nuclear voluntades y sectoriales de manera independiente” de los partidos
politicos tradicionales y de sus posturas (Somos, 1990a). Este acto marcé con claridad
algo obvio: si la gente no se acercaba a los partidos, los partidos debian acercarse a la
gente, y a lo que ella pensaba.

La relacién entre las nuevas percepciones y la nueva politica exterior se hace evi-
dente al recordar el consenso que rodeé en su momento a la politica exterior radical y
a sus presupuestos ideoldgicos. Es decir que a grandes rasgos puede afirmarse que en
1983, al igual que en 1989, Gobierno, oposicion y sociedad buscaron, en el terreno de la
politica exterior, las mismas cosas. Es decir, que en ambos momentos tomados fotogrs-
ficamente, todos ellos convergieron en torno a un consenso bdsico que sostuvo una
determinada insercién externa. En palabras del canciller Guido Di Tella:

“squienes son los sectores importantes de la opinién publica que se oponen a lo
que se estd haciendo en el pais? La mitad de la oposicidn se declara claramente a favor,
aunque dice que lo harfa mejor; pero estd de acuerdo con el modelo. La otra mitad,
uno sospecha que lo tnico que le falta para estar de acuerdo es gobernar, porque el
Gobierno nos unifica a todos...” (Di Tella, 1991:22).

El canciller hace referencia a un punto interesante: el ejercicio del Gobierno uni-
ficé las percepciones de la clase politica argentina. La dirigencia politica con acceso al
poder (peronistas y radicales) fue pionera en el cambio cultural, acompafnada por amplios
sectores de las clases medias. A partir de este nidcleo y reforzados por el éxito de poli-
ticas asociadas a esas premisas culturales, el cambio se expandié al resto de la dirigen-
cia politica y la opinién publica, consolidando el consenso hasta précticamente excluir
algunos puntos del debate electoral (v.gr.: “economia abierta” vs. “economia cerrada”;
y en el plano externo, “desconexién productiva” vs. “reconexién”).

Pensamos que el origen de este proceso se encuentra en el fenémeno de aprendi-
zaje social a partir del rechazo a experiencias frustrantes y la imitacién de experiencias
exitosas, en una doble vertiente: interna y externa.

En el plano interno, se evidencié la decadencia de Argentina como nacién, que
alcanzé su punto culminante en la hiperinflacién. La Aiper, como se la conocié popu-
larmente, marcé un hito en la conciencia colectiva, equiparable al que en su momento
tuvieron la Guerra de Malvinas y la Guerra Sucia como refuerzos de la vocacién demo-
crdtica de la sociedad argentina. La héper golpeé duramente a la sociedad argentina, pul-
verizando varios de sus mitos en los que se habfa formado como nacién de inmigracién:
el pais de la abundancia, en el que el hambre no tiene cabida, el pais de las amplias cla-
ses medias nacidas a imagen y semejanza de las existentes en sus madres patrias europeo,
occidentales. Todo ello parecia esfumarse. La hiper mostré que el abismo no estaba tan
lejos; el abismo estaba a un paso y debia hacerse algo al respecto: habia que cambiar.
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LAS SENALES DEL SISTEMA INTERNACIONAL

Por su propia naturaleza, los Estados compiten continuamente entre si. De esa com-
petencia surgen ganadores y perdedores, cuyas experiencias exceden a sus protagonistas: su
impacto se proyecta hacia el resto de las naciones y puede, eventualmente, modificar los tér-
minos del debate politico o el contenido de las politicas piiblicas aplicadas internamente. Como
principio, puede afirmarse que el resto de los Estados tenderd a imitar las experiencias de
los ganadores y a rechazar las de los perdedores, en un proceso de socializacién y aprendi-
zaje continuo de sus élites y sus opiniones publicas®. En este articulo denominamos a la
proyeccién de esas experiencias sobre el conjunto de las unidades estatales seales.

En el punto anterior se sostuvo que gran parte del cambio en la politica exterior
se debié a un cambio sustancial y perdurable en la cultura politica argentina, el cual
no tuvo una dindmica meramente interna, sino que incluyé el procesamiento a nivel
local de una serie de se7iales provenientes del entorno; la asimilacién de una serie de
fenémenos y la extraccién de conclusiones a partir de ellos.

En otras palabras, un proceso de aprendizaje a través del método de ensayo y error,
no sé6lo a partir de la experiencia propia, sino también ajena. Dichas sefiales pueden ser
esquematizadas del siguiente modo:

12 sefial: cambio en la naturaleza de la competencia

Desde la posguerra, el mundo pudo comprobar el surgimiento de un fenémeno:
la fuerza creciente de naciones que favorecian el desarrollo econémico por encima de
la construccién de poder militar y/o territorial. Asi, primero Japén y Alemania resur-
gieron de sus cenizas, y luego tomé forma la Europa comunitaria como nuevo mode-
lo de potencia no militar o civilian power (Duchéne, 1972). En ambos casos, los
intercambios externos tuvieron una gran importancia dentro del proceso de crecimiento.

El fenémeno de rise of the trading state® constituyé una importante sefial para los
Estados, cuyo contenido puede sintetizarse asi: “aquellas naciones que deciden perse-
guir su bienestar a través del comercio, en lugar de la expansién militar, pueden con-
centrar sus energfas en la inversién en nuevos productos, y prosperar en consequencia
en el mercado mundial. Aquellas naciones que contintian destinando sus mejores esfuer-
zos en la defensa militar... o buscando oportunidades para la expansién territorial, gene-
ralmente distorionan y limitan su crecimiento econémico” (Rosecrance, 1993: 128).

A partir del cambio en la naturaleza de la competencia, el éxito se obtiene a par-
tir del liderazgo industrial y cientifico, sin amenazar a las restantes unidades estatales.
Por ello, la generalizacién de este modelo 7o repele (a través de mecanismos de reequi-
librio del poder) sino que atrae a otras naciones, ofreciendo importantes incentivos para
la aproximacién a los mds exitosos. Para Rosecrance, ello originé una importante fuer-
za centripeta, de atraccién en torno a los principales trading states (ibid: 131 y ss.).
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Esta fuerza de atraccién se reflejé en la Conferencia de las Naciones Unidas para el
Comercio y el Desarrollo -UNCTAD VIII- (Cartagena, Colombia, 1992), en el que
los PVD —que hasta entonces habfan mantenido posturas proteccionistas y redistributi-
vas— adoptaron una posicién prcticamente undnime en favor del libre comercio®.

¢Fue este fendmeno impuesto por algin Estado o grupo de Estados? Obviamente
no: empiricamente, la interaccion sefiald adonde debian dirigirse los esfuerzos y adonde no,
para optimizar los beneficios en el marco de la competencia interestatal. Los Estados
pueden ignorar esa sefial (es decir, un Gobierno podrd elegir por ignorar su economia,
por tener una politica exterior altamente ideologizada, o aun por conquistar a su veci-
no débil), pero ello generard un costo para el rebelde.

2a sefial: paises en ascenso, paises en descenso

En los afios ochenta surgié un nuevo fenémeno comercial: el ascenso vertiginoso
de los llamados zigres del pacifico (Corea, Taiwan, Hong Kong), a los que posterior-
mente se incorporaron los llamados nuevos tigres (Malasia, Singapur, Tailandia y China).
Una vez mds el crecimiento econdmico se daba hacia afuera, lo que implicé un shock
cultural importante: los Gnicos paises que consegufan superar el atraso econémico, lo
hacfan a partir de politicas opuestas a las que habfan venido aconsejando generaciones
de teéricos del subdesarrollo.

Los hechos produjeron una desmentida de los presupuestos sobre los que se habi-
an construido las politicas de desarrollo autocentrado, en sus multiples versiones: natu-
raleza intrinsecamente asimétrica del comercio internacional, que empobrece en lugar
de enriquecer; el orden de Bretton Woods fue erigido para provecho exclusivo de los
EEUU como potencia hegeménica; dicho orden perverso puede ser superado median-
te la desconexidn y/o la alianza de los paises del Sur empobrecido en confrontacién con
el Norte explotador. Este supuesto se basa a su vez en otros: coincidencia objetiva entre
los paises del Sur y ausencia de coincidencias entre pafses del Sur y del Norte.

En paralelo al ascenso asidtico, América Latina, que habia basado su industriali-
zacién en la sustitucién de importaciones, se derrumbaba en un proceso de decaden-
cia econémica que se remontaba a la década de los sesenta. En un contexto de frustracién
generalizada, los paises que intentaron con su ejemplo liderar un movimiento regional
de desconexidn® consiguieron el efecto contrario: el descontrol de las variables econé-
micas que siguié a esos intentos alejaron aun mds la posibilidad de una moratoria uni-
lateral generalizada.

Por tltimo, durante los afios ochenta se produjeron dos transiciones exitosas, de par-
ticular impacto sobre los dirigentes latinoamericanos: Espafia y Chile. En 1986, la prime-
ra ingresé como miembro pleno a las Comunidades Europeas. Dicho paso fue la culminacién
de un proceso de décadas de integracién politica y econémica en Occidente, en un Estado
que algin momento habia flirteado con el no alineamiento. Ademds, constituyd la certi-
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ficacién simbélica de la condicién de Espafia como pais desarrollado, un Estado que pocas
décadas atrds habfa sido receptor de ayuda al desarrollo (incluso de Argentina).

Chile, por su parte, protagonizé una transicién a la democracia con la economia
mds sélida y estable de toda la regién, pese a ser un pais pequefio y sin abundancia de
recursos naturales. La clase dirigente latinoamericana se vio obligada a reconocer que
el dictador Pinochet, dentro de un régimen estructuralmente deplorable, habfa reali-
zado algunas opciones de politica econdmica interesantes de imitar.

32 sefial: los limites de la ideologia

La experiencia mostré que las success stories internacionales no siguieron un patrén
definido en términos de las ideologfas tradicionales (derecha vs. izquierda). Por el con-
trario, la realidad mostré triunfos y fracasos en regimenes de derecha y de izquierda.
La linea divisoria se establecié entre aquellos regimenes que se habfan adaptado a la
interdependencia (por ejemplo, el Chile de Pinochet, la China de Deng, etc.) y los que
no. La realidad cortd transversalmente las divisiones ideoldgicas tradicionales, por lo
que éstas perdieron parte de su poder explicativo.

Parte de esta castracidn se evidencié en las experiencias de Gobiernos socialistas
de Francia y Espafia. En aquel caso, los socialistas asumieron el poder después de pro-
meter la realizacién de politicas expansivas, monetarias y fiscales. A los pocos afios de
Gobierno, los desequilibrios de la economia se agravaron y se inicié una fuga de capi-
tales, por lo que Miterrand se enfrentd a una opcién de hierro: o Francia cerraba sus
fronteras, o se adaptaba internamente a las reglas de una politica y economia abiertas.
El camino elegido fue el segundo (1983).

En el caso espafiol, la experiencia de Gobierno del PSOE también mostré las limi-
taciones que una sociedad abierta impone a las recetas tradicionales del socialismo. Asi,
salvo algtin detalle casi folkldrico (la expropiacién de Rumasa), el Gobierno de Felipe
Gonzilez se desenvolvié dentro de la mds estricta ortodoxia econédmica?.

En el campo del socialismo real, 1a experiencia china resultd llamativa. A partir de
1978, la economia de ese pafs —de desempefio mediocre hasta entonces— inicié un pro-
ceso de adaptacién interna a la economia mundial, que la llevé a protagonizar un pro-
ceso de vertiginoso crecimiento con pocos antecedentes a nivel mundial.

A partir de estos hechos, tanto la izquierda como la derecha adaptaron su discur-
so a la nueva realidad: de ese modo, fueron desapareciendo del debate politico —en
donde fue posible debatir— las propuestas de cualquier signo ideolégico que abogaban
por la autarquia. En los dltimos afios, el mayor esfuerzo de adaptacién provino de la
izquierda, que debid reformular varios de sus presupuestos bdsicos. En la percepcién
de la llamada nueva izquierda, ‘ya no basta con pensar en respuestas nacionales frente
a las reglas de juego mundiales. Ahora cualquier politica econémica progresista tiene
que pensar en la competencia dentro de un sistema mundial (...) Las reglas del juego no
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son de izquierda ni de derecha, sino que son reglas de juego globales que hay que aceptar.
El problema es cémo pueden ser introducidas en el pais defendiendo —en el caso de la
izquierda— a los sectores populares...” —destacado en cursiva propio— (Somos, 1991:29).

Términos como inflacidn, déficit fiscal o exportaciones dejaron de ser patrimonio
de la derecha. Politicas activas en infraestructura o educacién dejaron de serlo de la
izquierda. La experiencia internacional generd, a partir de la socializacién de sus élites,
un consenso en torno a los conceptos de democracia y capitalismo —si bien, en ambos
casos, con infinidad de matices—; es decir, sociedades y economf{as abiertas*.

Esta tltima afirmacién debe relativizarse: lo que aqui se sefiala es sélo una ten-
dencia. Dicho movimiento de homogenizacién no es uniforme ni lineal, y mucho
menos universal. Existen marchas atrds e islas que no son alcanzadas por el mismo. Sin
embargo, ese fenémeno alcanzé una importancia tal (y todo parece indicar que su
expansion continuard) que justifica el hablar de una tendencia global.

Desde una perspectiva latinoamericana, resulta particularmente interesante la
evolucién de un intelectual como Fernando Henrique Cardoso, quien junto con
otro brasilefio, Celso Furtado, y un argentino, Radl Prebisch, fueron los més noto-
rios tedricos de la escuela de la dependencia o cepalina. Cardoso confirma la hipé-
tesis del surgimiento de un nuevo consenso global a partir del aprendizaje: “Soy una
izquierda moderna, la izquierda viable; la otra es la que todavia no comprendié que
el mercado existe. La izquierda moderna ya no es estatizante. Ha comprendido la
dindmica de la sociedad civil y los movimientos sociales; ha comprendido que hubo
una fusion entre la sociedad liberal y la tradicion socialista” —destacado en cursiva pro-
pio— (Clarin, 1995a).

A partir de un intenso aprendizaje ocurrido durante los afios ochenta “la latinoa-
mérica de los setenta y los noventa son dos mundos bien distintos. Grandes partidos
como la Alianza para la Revolucién Americana (APRA) en el Pert o el peronismo en
Argentina ya no hablan de luchar contra el imperialismo. Hoy las élites politicas (lati-
noamericanas) se disputan el favor de los Estados Unidos” (Clarin, 1995b).

42 sefal: el fin de la bipolaridad

La desaparicién del orden bipolar coroné un proceso de décadas de transforma-
ciones del sistema internacional, y contribuy6 a profundizarlas. A los fines de este estu-
dio, dicha transformacidn resulté relevante en dos sentidos:

Valor simbdlico:

La decadencia y posterior desaparicién de la URSS constituy6 un duro golpe en
el imaginario politico universal. Varias generaciones se formaron politicamente con la
Unidn Soviética como simbolo de desarrollo acelerado y autocentrado, de desafio al
sistema econdmico global.
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“Desde mediados de la década de los setenta, el estancamiento de las economias
centralizadas del mundo socialista daié seriamente el atractivo del socialismo en todo
el mundo. En este periodo, las fuerzas mds dindmicas en la economia mundial fueron
los Nuevos Paises Industrializados, que emplearon estrategias de crecimiento hacia afue-
ra, con apoyo gubernamental, para catapultarse hacia el desarrollo. Sus logros, absolu-
tamente contradictorios con los presupuestos y expectativas soviéticas, pulverizaron la
tesis de que la autarquia, sino la autarquia socialista, era el iinico camino a la prosperidad
econdmica... Luego de una generacién de ensayos en diversos escenarios del Tercer
Mundo, desde Cuba a Vietnam, pasando por los desastres del socialismo africano, la
promesa socialista habia perdido gran parte de su atractivo y credibilidad. La economia
soviética se habia convertido de un modelo de éxito a un anacronismo” (Deudney e
Ikenberry, 1991:104).

El fracaso de la experiencia soviética demostrd, entre otras cosas, que ni un gigan-
te de escala continental, con abundancia de recursos humanos y materiales, con ali-
mentos y energfa, podia darse el lujo de la autarquia. Ademds, hizé evidente que la linea
divisoria entre la alta y la baja politica habia desaparecido para siempre: al momento
de su derrumbe estrepitoso, la URSS contaba con todos los instrumentos de poder rele-
vantes desde una perspectiva realista®®. Desde entonces una economia abierta y dindmi-
ca ya no es sélo un objetivo econdmico; también es una cuestion de seguridad.

La calamitosa situacién econdmica en la quedaron los Estados de la Europa Oriental
—que habian partido en la posguerra en igualdad de condiciones que sus pares de la
Europa Occidental y optaron por la autarquia— fue otra /uz roja que advirtié sobre los
costos de la misma.

La desaparicién del bloque comunista terminé de confirmar lo que habia venido
tomando cuerpo por décadas: la idea de soberania politica y econdmica en su versién
cldsica westfaliana, era un concepto anacrénico que habia perdido utilidad para la com-
prensién y administracién de la realidad.

Distensién estructural:

La desaparicién de la URSS alteré por completo la estructura de poder interesta-
tal, y modificé el cardcter de las agregaciones politicas internacionales. De bloques cla-
ramente estructurados en torno a criterios ideoldgicos (por ejemplo, capitalista, comunista
y no alineado), se pasé a un escenario mds incierto, en el que el comercio y la geogra-
fia adquieren un peso mayor. Por lo tanto, las agendas nacionales ya no reflejan clara-
mente una linea divisoria entre amigos y enemigos: los puntos de conflicto y cooperacién
se superponen hasta confundirse.

La bipolaridad funcioné como freno al aumento de la interdependencia®. La ten-
sién estructural del enfrentamiento global funciond como una fuerza centrifuga, de
desconexién inter-bloques. A los miembros de las alianzas les impuso altos gastos de
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defensa, y a los Estados periféricos, la necesidad de politicas defensivas que redujeran
los riesgos de quedar azrapados en una confrontacién ajena. Su desaparicién hizo entrar
en crisis a las agregaciones politicas que cumplian esa funcién de desconexién defensi-
va, principalmente al Movimiento de Paises No Alineados, que inici a partir de 1989
un proceso de crisis y transformacién.

El nuevo escenario torné obsoletas las tradicionales politicas defensivas (como el
no alineamiento) de los Estados periféricos y aumentd —por innecesario— el costo rela-
tivo de la autarqufa. Por ello, para un pafs como Argentina la cercanfa a los Estados
Unidos dejd de ser un riesgo per se y a priori; o por lo menos, no lo es mds que la cerca-
nfa a cualquier otro pais mucho mds poderoso que ella (como Brasil). En los noventa,
ya no existen cucos en politica exterior.

52 sefial: el aumento de la interdependencia

Durante las dltimas décadas tuvo lugar un progresivo aumento de la integracién eco-
némica y politica mundiales. Ello se reflejé en el refuerzo de algunos regimenes politicos
y econdémicos internacionales y la importancia que fueron adquiriendo algunos organis-
mos intergubernamentales (OIG). La Unidn Soviética, que en un principio habia inten-
tado recrear en el campo socialista una red funcional paralela al sistema de OIG nucleado
en torno a la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), fue integrdndose paulatina-
mente a esta Gltima 6rbita y socializdndose en ella (Deudney, Ikenberry, 1991: 109)%.

Puede sefalarse como hito relevante de socializacién —y de homogeneizacién de
valores ético-politicos— la decisién de la URSS (6 de marzo de 1989) de acatar las deci-
siones del Tribunal Internacional de La Haya sobre Derechos Humanos. En los afios
noventa, el respeto a los Derechos Humanos llegé a convertirse en un patrén de legi-
timacién de regimenes politicos prdcticamente universal.

En economia, el aumento de la interdependencia se reflejé en la importancia cre-
ciente de los intercambios comerciales internacionales, la globalizacién de los procesos
productivos y el refuerzo de los regimenes internacionales que involucran cuestiones
comerciales o financieras. Cabe sefialar como hitos el ingreso soviético en regimenes
que partfan de presupuestos opuestos a los que habfan dado origen a ese Estado: Acuerdo
General sobre Aranceles y Comercio (GATT), FMI, Banco Mundial, etc.?.

La creciente integracién del régimen financiero internacional resulté decisiva para
la politica exterior del Estado argentino, sumamente expuesto en ese flanco. Aquél ya
habia demostrado ser un condicionante mayusculo de la politica exterior argentina
durante la década de los ochenta. En los afios noventa, el fenémeno se acentud.

En primer lugar, el ingreso a los regimenes financieros por parte de los Estados
antisistema dejé en claro la falta de alternativas: la izquierda comunista argentina, por
ejemplo, habia reivindicado la opcién del defaulr y del cambio de bando internacional.
En los afios noventa, los mercados de capitales de las naciones de los ex “segundo
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mundo” y “tercer mundo” se incorporaron masivamente a los circuitos privados de cré-
ditos, hasta entonces limitados a los Estados occidentales.

En segundo lugar, el movimiento financiero se hizo mds auténomo de la volun-
tad de los Gobiernos. La avidez mundial de capitales, sumada a la liberalizacién finan-
ciera reforzd el margen de autonomia de la comunidad financiera internacional (Leser,
1995). Por otra parte, as{ como durante los afios setenta los bancos sustituyeron a los
Gobiernos como canales de crédito, en los noventa aquellos fueron a su vez sustitui-
dos por una red invisible de pequefios y medianos inversores, sin una estructura de
negociacién centralizada. Si en los ochenta era posible postergar algin ajuste a cambio
de concesiones politicas a un Gobierno con poder de influencia sobre bancos u orga-
nismos internacionales, en los aflos noventa dejarfa de serlo®.

La consolidacién de este actor no-estatal de las relaciones internacionales, des-
centralizado aunque con criterios sumamente homogénos sobre cémo debe manejarse
una politica econémica (e incluso una politica exterior), disminuyé el margen de manio-
bra de los decision makers nacionales: ignorar este condicionante puede llevar a con-
secuencias sumamente gravosas (fuga de capitales, devaluaciones, recesidn, etc.).

PAULATINO PROCESO DE APRENDIZAJE

A finales de los ochenta se habia instalado en la clase dirigente argentina una fuer-
te percepcién de agotamiento de las politicas ensayadas hasta entonces, y un consenso
sobre la necesidad de cambios. Las limitaciones impuestas por la realidad forzaron un
replanteo de las bases mismas sobres las que se habia construido la politica de masas
argentina durante medio siglo.

El presidente Alfonsin resulté el caso mds notorio de ese proceso de aprendizaje:

“A veces nos equivocamos en los cambios bdsicos que debfamos llevar a cabo. Por
error de diagndstico en algunas oportunidades, por falta de perseverancia en la aplica-
cién de las politicas o mal cdlculo de los tiempos en otras. Y aunque honradamente
pienso que se hizo mucho, si no avanzamos al ritmo que querfamos para transformar
de rafz a un sistema econdmico perverso, para modernizar a un Estado burocrdtico ¢ inma-
nejable, para quebrar de cuajo con un funcionamiento cerrado de la economia, de espaldas
al mundo y poco eficiente, eso queda como parte de una herencia que otro Gobierno
constitucional deberd completar” —destacado en cursiva propio— (Alfonsin, 1989:12).

La magnitud del aprendizaje se aprecia al comparar estas reflexiones, expresadas
en la dltima etapa de su mandato, con el que habia sido su pensamiento al asumir la
Presidencia de la nacién.
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Tanto Alfonsin como Menem declamarian profundas diferencias sobre la inter-
pretacién que cada uno de ellos da a conceptos como aproximacién al mundo o a
Occidente, privatizaciones, apertura e integracién al mercado global, etc. Sin embar-
go, en los hechos, las diferencias resultan mds de forma que de fondo. Ello nos coloca
frente a un hecho innegable: el surgimiento de un nuevo consenso a nivel de la clase
dirigente con posibilidades de acceder a la direccién del Estado. No se intenta soste-
ner la muerte del debate ideoldgico ni el fin de la historia (Fukuyama, 1992), sino sim-
plemente sefialar el acotamiento del mismo, merced a un aprendizaje social realizado
a partir de la asimilacién de fracasos y éxitos, locales y externos.

La continuidad de este proceso de aprendizaje es més fdcil de rastrear en los hechos
politicos que en el discurso, mds expuesto a la dindmica de confrontacién electoral. Asi,
es posible rastrear lineas de continuidad y evolucidn entre las politicas exteriores de
Alfonsin y Menem, si bien ambas partieron desde discursos précticamente opuestos.

Por supuesto, no se lleva la continuidad al punto de sostener que ambas diploma-
cias fueron lo mismo. Sélo se intenta apuntar, como lo ha hecho Russell, que “creo que
es importante reconocer que la relacién madura tenfa muchos mds puntos de conver-
gencia con la Casa Blanca que lo que normalmente se supone y que la relacidn carnal no
es puro alineamiento, como también se supone erréneamente” (Russell, 1994: 25). Es
decir: las diferencias se encuentran mds en el terreno de lo simbdlico que en lo real.

En la etapa radical, la insercién externa argentina pretendié construirse a partir
de la biisqueda de multiples puntos de apoyo externo, en lo que se llamé la politica de
los veinte frentes. Sin embargo, la dindmica dictada por las necesidades del Estado lle-
varon a concentrar las energfas de la diplomacia argentina en dos frentes: los paises
desarrollados —fundamentalmente Estados Unidos— y América Latina —principalmen-
te Brasil-. También la prioridad entre ambos fue dictada por la fuerza de los hechos,
muy a pesar de las convicciones en contrario de la dirigencia de entonces. Nadie podria
poner en duda que Estados Unidos acabd siendo uno de los principales aliados externos de
Argentina a fines del Gobierno de Alfonsin (;se podia imaginar algo asi en 1983?).

Sobre esa experiencia, la diplomacia peronista partié del presupuesto de la reduc-
cidn del mapamundi en el accionar externo y de construccién de relaciones carnales con
Estados Unidos.

Si bien habfa partido del objetivo de evitar la contaminacion de ventanillas, en los
hechos la diplomacia radical se fue economizando, a pesar de los deliberados esfuerzos
de sus protagonistas por soslayar este hecho. A partir de 1989 ello dejé de ser un hecho
vergonzoso y se asumié como una necesidad del Estado.

La contrapartida de aquel proceso fue la paulatina renuncia de la Cancilleria argen-
tina, a partir del giro realista y hasta 1989, a asumir el rol de potencia moral en la esce-
na internacional. Dicha renuncia encuentra continuidad con el llamado bajo perfil
diplomdtico de la politica exterior menemista, que no es otra cosa que el asumir la inca-
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pacidad del Estado argentino para sobresalir en la politica mundial. Ello fue también
una imposicién de la realidad; el gran paso de la diplomacia menemista fue hacer expli-
cito lo que la realidad habia mostrado como inevitable.

:Cudl fue la fuente de este aprendizaje? Los politicos son hombres destinados a admi-
nistrar la realidad; ella es la materia prima fundamental de su trabajo. Y durante los afios
ochenta la realidad les dio poderosos mensajes. En lo interno, la realidad argentina sélo
mostrd luces rojas: un Estado rico en recursos naturales, sin grandes fracturas raciales ni
religiosas, con una poblacién instruida, no lograba revertir una decadencia de décadas...
;Dénde buscar soluciones? ;Dénde buscar alternativas? La respuesta fue esta: en el exterior.

Durante los afios ochenta el entorno externo emitié importantes sefiales. Pequefios
Estados con menores dotaciones de recursos que Argentina, o que habifan partido de
situaciones mds criticas, la habfan dejado muy atrds en la carrera por el desarrollo.

:Quienes habfan sido los ganadores y quienes los perdedores en la competencia inter-
nacional? Los tltimos se distingufan claramente por haber optado por uno de estos cami-
nos, o por ambos: favorecer la construccién de poder militar y la busqueda de la autarquia.
En los afios noventa, paradojalmente, un Estado rebosante de poder (en términos mili-
tares) puede resultar impotente, y una nacién extremadamente autdrquica (es decir, con
escasos intercambios con el exterior) puede resultar muy poco auténoma.

Los ganadores se distingufan en cambio por haber aceptado la necesidad de con-
tar con sociedades y economifas abiertas, y haber buscado a partir de esas premisas mejo-
rar su insercién externa en una economia y politica mundial cada vez mds integrada.

Esas experiencias se proyectaron sobre los valores politicos que sostienen la poli-
tica exterior argentina y los modificaron ;Cémo sintetizar esos cambios?

En primer lugar, puede citarse la renuncia a la realizacién de politicas externas de
poder, por resultar contraproducentes’. La idea ya estaba presente en la politica exte-
rior radical; sin embargo, existian algunos resabios. El caso paradigmdtico fue la cons-
truccién del misil Céndor II, que mds alld de la retdrica sobre su utilidad civil y
tecnoldgica, fue un proyecto claramente militar, con implicancias sobre la seguridad
latinoamericana y de otras regiones (principalmente Oriente Medio®). Pese a su dis-
curso pacifista, no fue otro que el presidente Alfonsin quien autorizé, mediante un
decreto secreto (n° 604/85 del 9 de abril de 1985), el nacimiento de dicho proyecto®.

No fue precisamente la conciencia pacifista del presidente Menem lo que llevé a la
desarticulacién del proyecto: en los planes iniciales del Gobierno estaba la continuacién y
exportacién del proyecto; la idea no pudo materializarse por la férrea oposicién del
Departamento de Estado norteamericano. Sin embargo, también es cierto que en los afios
noventa “ninguna fuerza mayoritaria del pafs (...) defenderfa la iniciacién o continuacién
de un proyecto con las caracteristicas del Céndor II” (Russell, 1994: 24).

En segundo lugar, puede mencionarse la toma de conciencia de la futilidad de la
confrontacién con los Estados Unidos como eje estructurante de la politica exterior. Y
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ello no fue un cambio menor, puesto que se trata de una caracteristica de la politica
exterior argentina mds que centenaria*, con continuidad a lo largo de los m4s variados
Gobiernos y entornos externos. Asociado a ese aprendizaje estd el de la inconveniencia
de integrar, ¢ incluso liderar, agregaciones politicas de paises del Sur con miras a la con-
frontacién con el mundo desarrollado.

Es cierto que esa idea también estuvo presente en la diplomacia alfonsinista. Sin
embargo, es vdlido recordar que varias de las principales figuras del Gobierno de Alfonsin
“buscaron acumular capital politico retorciendo publicamente la nariz del Tio Sam”
(Tulchin, 1986: 286), sobre todo en la etapa previa al giro realista.

En tercer lugar, puede sehalarse la toma de conciencia de la importancia del comer-
cio como motor de desarrollo y de dinamismo tecnolégico. Como se dijo, la barrera entre
alta y baja politica desaparecié junto con la caida de la URSS: en los afios noventa, tanto
el desarrollo como la seguridad convergen en la necesidad de un comercio exterior acti-
vo. Por lo tanto, el interés nacional reclama una relectura en clave econémica.

Asociada a esa idea, hay otra que podria denominarse la revalorizacion de la ortodoxia.
En los afios noventa el capital financiero se consolidé como condicionante mayusculo la
actuacién de los Estados. En un contexto de economias abiertas, la experiencia internacio-
nal ensefié que el desconocimiento de esa realidad implica soportar altos costos (masivas
fugas de capital, inestabilidad politica interna). Su reconocimiento, por el contrario, posi-
bilita el acceso al ahorro externo, fuente de crecimiento econdmico y estabilidad politica.

Este hecho, simple e inexorable, fue profundamente asimilado por los lideres argenti-
nos. A partir del giro realista, el discurso del Gobierno se despojé de sus aristas heterodo-
xas en lo econémico y fue incoporando las nuevas percepciones. En un principio, la oposicién
no acompafié ese proceso. Sin embargo, de 1989 en adelante, aquél se profundizé y gene-
ralizé: la totalidad de la clase dirigente con posibilidad de acceso a responsabilidades de
Gobierno tuvo especial cuidado en moverse dentro de un prolijo discurso ortodoxo.

Los nuevos valores alteraron los costos y los beneficios de la insercién externa del Estado
argentino. Si a partir del abandono de la sustitucidn de importaciones, la competencia
comercial externa dejé de ser una agresidn y se convirtid en ##/ (para mantener bajos los
precios, estimular la competencia, etc.); si ademds los mercados externos ya no fueron los
del bloque socialista o los del Tercer Mundo, sino los de la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarollo Econémico (OCDE), las economias desarrolladas pasaron de ser estructural-
mente opuestas a ser complementarias. Complementariedad —si bien asimétrica— que condi-
ciona la politica exterior, bajo la forma de una fuerza de atraccién hacia el centro.

Por el lado de los costos, la caida de la bipolaridad torné obsoletos algunos ele-
mentos defensivos de la agenda externa argentina, tales como el mantenimiento de una
distancia prudencial con Occidente y el No Alineamiento. Ello, sumado a la desapari-
cién del atractivo de la autoayuda econémica Sur-Sur, borraron el hipotético costo
externo a priori de una cercanfa a Occidente®.
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Lo expuesto hasta aqui no implica que la politica exterior menemista haya sido
inevitable. Dentro del cimulo de presupuestos y pardmetros de la nueva politica exte-
rior, se distinguen dos esferas. Por un lado, un nicleo duro de valores y percepciones,
descritos en los pdrrafos precedentes y construido principalmente a partir de la ade-
cuacién 'y asimilacion interna de las lecciones del sistema internacional.

Este nudcleo de ideas, en tanto que compartido por la clase dirigente con posibili-
dad de acceso democrdtico a la direccién del Estado, es parte del consenso que susten-
ta a la democracia argentina y a su politica exterior. Por lo tanto, se sostiene que
cualquiera hubiese sido el resultado de las elecciones presidenciales de 1989, el Gobierno
entrante hubiera instrumentado una politica exterior dentro esos mdrgenes.

Esquemdticamente, se identifican esos mdrgenes comunes en estos términos:

-Aproximacién a Occidente, y en particular por su importancia en el hemisferio
—y en el mundo-— a los Estados Unidos. En otras palabras, un cambio de paradigma:
de la desconexidn a la reconexidn.

-Lectura del interés nacional en clave econdémica, y bajo perfil en cuestiones poli-
ticas —sobre todo de aquellas que excedan el marco regional latinoamericano—. En otros
términos, la deliberada contaminacién de ventanillasy reduccién del mapamunds.

-La inexorabilidad y conveniencia de multiples ajustes internos a fin de hacer via-
ble una dindmica insercién del pais en la economia y politica mundiales (es decir, los
dos puntos anteriores). Aqui se incluyen temas como politica nuclear, Proyecto Céndor,
Ley de patentes, manejo ortodoxo de la deuda externa, apertura de la economfa, pri-
vatizaciones, etc.

Bajo la cldusula ceteris paribus —a igualdad de las restantes variables— se sostiene
que el Gobierno sucesor del presidente Menem mantendrd una politica exterior den-
tro de esas pautas.

En torno a ese nicleo duro existe una zona gris contingente, sobre la que se estruc-
turard el debate partidista en torno a la politica exterior de los préximos afios. Durante
la etapa 1989-1995, dicha zona gris estuvo dominada por los supuestos del realismo
periférico instrumentado por el Gobierno, con su obsesidn por forjar un vinculo privi-
legiado con la potencia hegeménica®.

Por su propia naturaleza, los limites de esta zona son difusos. Sin embargo, inclui-
mos en ella hechos como la politica hacia Cuba y la participacién de tropas argentinas
en la Guerra del Golfo; o desde el discurso, el pedido explicito de relaciones carnales
con un Estado, en boca del responsable mdximo de la diplomacia.
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¢ FENOMENO LOCAL O VINCULACION?

Podria argumentarse que el aprendizaje descrito fue un fenémeno local, acompa-
fiado por un entorno internacional peculiar. Pensamos, por el contrario, que aquél fue
principalmente una respuesta adaptativa a la realidad internacional, obviamente, sin
excluir el peso de factores internos. Identificamos a ese proceso de aprendizaje como
una vinculacidn emulativa, es decir, aquella en la que la respuesta interna al estimulo
externo asume la misma forma que él. “El mismo corresponde al efecto denominado
de difusién o demostracién, por el cual las actividades politicas de un pafs se perciben y
se emulan en otro” (Rosenau, 1973:69).

El nexo entre las nuevas percepciones y los desarrollos externos fue expresamente
reconocido en un documento de trabajo preparado por el llamado Grupo Aspen o de
los 21 Predicadores —nombres dados a una agrupacién informal que buscé aggiornar el
discurso del peronismo—:

“Argentina ‘no puede cerrar los ojos ante lo que sucede en el mundo’, sino hacer
los cambios inevitables ‘para seguir siendo viable’ en un mundo donde la amenaza de
una confrontacién militar entre el capitalismo y el comunismo pasé a ser una ‘com-
petencia por el mercado mundial entre espacios integrados’. ‘Ya no hay tercera via. El
Tercer Mundo se transformé en una categorfa vacia al desaparecer la confrontacién
entre el Primer Mundo y el Segundo. La tercera via no existe mds porque no hay segun-
da via'...” —destacado en cursiva propio— (Somos, 1990c:14).

La conclusidn es clara: no queda alternativa a la busqueda activa de una recone-
xién plena a la economia mundial. “La economia mundial (....) es la que rige la mar-
cha de la economia en cada pafis, y no la macroeconomia de cada nacién Estado” (ibid).

Resulta interesante sefialar que dichas percepciones son précticamente idénticas a
otras citadas anteriormente (32 sefial: los limites de la ideologia) provenientes de dirigen-
tes de izquierda de otras latitudes, lo que habla de un fenémeno que trasciende a Argentina.

De la lectura de dicho documento surgen claramente 1) la necesidad de un cam-
bio de politicas a partir de nuevas percepciones; 2) el surgimiento de nuevas percep-
ciones a partir de fendmenos externos; 3) la inexorabilidad de la adaptacién interna a
un sistema global con reglas propias —dadas a Argentina y sobre las que no puede ope-
rar— con incidencia directa sobre la vida social interna (econémica y politica).

El radicalismo no emitié ptblicamente documentos similares, que expresen cla-
ramente la necesidad de adaptarse a fenémenos mundiales. Al respecto, cabe decir que
la dindmica del juego politico Gobierno-oposicién permitirfa explicar la falta de entu-
siasmo por parte de la UCR por convalidar como inevitables algunos ajustes internos
llevados a cabo por el menemismo. Ademds, la experiencia argentina demuestra que
fue la clase dirigente con responsabilidad de Gobierno la que debié hacer el mayor
esfuerzo por adaptar su discurso a partir de las ensefianzas de la realidad.
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El Gobierno de Alfonsin intentd en un comienzo (1983-1985) plasmar un pro-
yecto de insercidn externa en sintonfa con las grandes lineas del consenso de los parti-
dos mayoritarios de las dltimas décadas. Apenas iniciado su ejercicio el Gobierno advirtié
los obstdculos que el mundo colocaba a dicho proyecto y debié reformular su discur-
so, en lo que fue denominado giro realista: desde entonces, algunos de los demonios
que se habfan intentado exorcisar se convirtieron en objetivos politicos legitimos”.

El giro realista constituye a nuestro entender un punto de inflexién en la vida poli-
tica argentina: el comienzo del cambio (1985). A partir de entonces se gesté un pro-
ceso, consistente en ¢/ paulatino desgaste del consenso democrdtico en torno a la cultura
nacionalpopulista, y su reemplazo por nuevos valores y percepciones politicas.

Los dirigentes a cargo de la direccién del Estado, con la obligacién de mediar entre
lo interno y lo externo, fueron pioneros en el proceso de cambio, resistido en un prin-
cipio por la oposicién y la opinién publica. Por ello, durante la etapa 1985-1989 la
adaptacién encontré limites. En lo interno, las nuevas percepciones chocaron contra
una cultura politica de masas sostenida durante décadas, en la que se destacaban, por
ejemplo, la tendencia al aislamiento, el antinorteamericanismo y un importante inter-
vencionismo del Estado en todos los dmbitos de la vida social.

La politica exterior radical, que en un comienzo gozé de enorme consenso, debid
soportar acusaciones de #raicidn en la medida que se apartd del proyecto original. Nos
referimos por ejemplo a las criticas de Guido Di Tella en referencia a un manejo blan-
do de la deuda externa durante la gestién radical, en boca de quien instrumentarfa pocos
afios mds tarde las relaciones carnales con EEUU. A lo largo de este perfodo, el Gobierno
debid navegar entre dos aguas, buscando siempre el delicado equilibrio entre sus nece-
sidades externas y el peligro de desestabilizacién interna.

Sin embargo, los hechos marcaron lo inevitable de la adaptacién y el cambio. En
lo interno, se evidencié el agotamiento terminal del modelo de desarrollo que Argentina
habia instrumentado desde la posguerra. En torno a ese hallazgo se generd un enorme
consenso, que para las elecciones presidenciales de 1989 abarcé a la totalidad de los
dirigentes con acceso al poder, asi{ como a gran parte de la opinién publica. Atribuimos
importancia sustancial en la explicacién de ese fenémeno, al shock derivado de las secue-
las sociales de la hiperinflacién.

En lo externo, el fin de la bipolaridad hizo claras y contundentes las seziales del sis-
tema internacional. Todas ellas apuntaron a lo inexorable y redituable de la plena aper-
tura e integracién a la economia y politica globales. La concepcién westfaliana de la
soberanfa, la autarquia econémica y la desconexién politica dejaron de ser instrumen-
tos funcionales para administrar la realidad. Quienes optaron por ellas pagaron un costo
inaceptable. Estas sefiales hicieron pleno impacto en un Estado® sumamente debilita-
do, y produjeron una relectura de la realidad. El resultado fue una verdadera revolu-
cién en el dmbito de la cultura politica.
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Desde su investidura Menem explicitd ese cambio: el lider riojano percibid la trans-
formacién que se habfa venido gestando, e intenté liderarlo. De otro modo, no se explica
el enorme consenso que desde un comienzo gozaron sus politicas, pese a que agredian fron-
talmente a los que habfan sido los valores politicos bdsicos de su partido y del pafs hasta
entonces. A diferencia de Alfonsin, Menem no tenfa una sélida formacién doctrinaria, y
sf una amplia experiencia en la gestién publica, por lo que pudo absorver sin mayores trau-
matismos el cambio cultural. De la mano de un Gobierno que hizo del pragmatismo a
ultranza su dnica premisa, los nuevos valores hicieron irrupcién con toda su fuerza.

El periodo comprendido entre 1989 y 1991 fue también de transicién. Algunos
de aquellos valores fueron contestados desde la oposicién y sectores de la opinién publi-
ca. A partir de 1991, y de la mano del éxito en algunas politicas piblicas —principal-
mente del control de la inflacién y de la recuperacién del consumo—, los mismos fueron
asumidos por précticamente todo el arco opositor y el electorado®.

En el campo de la politica exterior, vimos que pese a que las politicas exteriores
de Alfonsin y Menem partieron de pardmetros ordenadores totalmente enfrentados
(biisqueda de mitltiples puntos de apoyo externo vs. reduccion del mapamundi; politica de
los veinte frentes vs. relaciones carnales; no contaminacion de ventanillas vs. interés nacio-
nal en clave econdémica; potencia moral vs. bajo perfil politico), en el terreno de lo real las
diferencias no fueron tan abruptas. A partir de referentes simbdlicos opuestos, es posi-
ble rastrear continuidades en los hechos. Es decir, la contrapropuesta menemista a cada
uno de los pardmetros ordenadores de Alfonsin 7o es arbitraria. Por el contrario: la
misma es fruto de un paulatino proceso de aprendizaje, que comenzé en 1985 y que
salié a la luz con toda su fuerza en 1989.

Dicho aprendizaje tuvo una doble vertiente: por un lado, las experiencias inter-
nas, por el otro, las transformaciones del sistema internacional. La politica exterior ins-
trumentada por Menem asumié plenamente los cambios en la cultura politica, y fue
funcional al nuevo modelo de desarrollo ;Era necesaria la adaptacién? Respondemos
en forma positiva a ese interrogante. La combinacién de circunstancias internas y exter-
nas la hacfan précticamente inevitable ;Era imperativo que dicha adapracién asumie-
se la forma que tomé bajo la presidencia de Menem? Pensamos que no. Hemos
distinguido en los pardmetros ordenadores de la politica exterior de Menem entre un
niicleo duro de valores y una zona gris periférica.

En definitiva, el nuevo nicleo duro o consenso, se construyd a partir de la constata-
cién de la desaparicion del nacionalpopulismo como referente ideolégico en la cultura poli-
tica argentina. Destruccidn que trajo aparejada la de su modelo de desarrollo —la sustitucién
de importaciones— y de su modelo de insercién externa —que denominados de desconexidn—.

Lo expuesto hasta aqui nos permite sostener que la cultura politica constituyé un
condicionante mayusculo de la insercién externa de la democracia argentina. Dificilmente
Menem hubiese podido implementar su politica exterior —tal como la conocemos— en
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1983. También Alfonsin hubiese encontrado serias dificultades en implementar su pro-
yecto original de politica exterior en 1989: el mismo hubiese ido en contra de las ense-
fianzas de los afios ochenta, internas y —principalmente— externas. Su sola enunciacién
hubiese generado enormes resistencias, externas y —sobre todo— internas.

Ubicamos al Gobierno de Alfonsin como el dltimo intento de la clase politica
argentina por instrumentar un proyecto politico a partir de las premisas del nacional-
populismo. Los valores y presupuestos que dan sustento a ese proyecto fueron pulveri-
zados por las desmentidas provenientes de sus propios fracasos, y, sobre todo, de las
experiencias del resto de las unidades estatales del sistema internacional.

Es imposible predecir la forma y el rumbo que adoptard la politica exterior argen-
tina en los préximos afos. Sin embargo, a igualdad de condiciones, pensamos que no
habr4 retorno: la politica exterior nacionalpopulista se fue para no volver, por haber sido
excluida del consenso que sostiene a la insercién externa de la democracia argentina.
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Notas

1. Para Alfonsin el Estado social de derecho en su “busqueda de un bienestar general a través de
la pluralizacion de la igualdad de oportunidades (...) apela a lo que ha sido dado en llamarse
neocapitalismo, que en su version avanzada, si bien conserva la propiedad privada de los medios
de produccion, tiende a superar otros componentes clasicos del capitalismo, tales como la
economia de mercado, o el respeto absoluto de la libre iniciativa, con el proposito de afianzar
el estado de bienestar” —destacado en cursiva propio— (Alfonsin, 1983a: 23). Ademas, el mismo
consideraba como factor negativo de la economia argentina “una elevada apertura externa”,
pese a que por entonces -1983- la economia argentina era llamativamente cerrada (ibid: 137).
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2. Laadministracién norteamericana fue un apoyo importante para el Gobierno argentino en sus con-
tinuas negociaciones externas. Dicho apoyo resultd particularmente relevante entre abril de 1988 y
principios de 1989, cuando Argentina dej6 de hecho de atender a sus compromisos externos y sélo
la presion del Gobierno estadounidense logré que el Banco Mundial concediera al Gobierno radical
apoyo financiero para un nuevo plan de estabilizacién, conocido como Plan Primavera.

3. En Semana Santa de 1987, el Gobierno debié enfrentar el primer levantamiento militar. Durante
su desarrollo, el embajador norteamericano en Bs. Aires, Theodor Gilfred, permanecié junto al
presidente en la Casa de Gobierno. Cuando todavia no se habia superado la crisis, se hizo
publico ante la multitud reunida en la Plaza de Mayo un comunicado del Gobierno de EEUU de
absoluto respaldo al presidente Alfonsin y a la continuidad institucional. El Gobierno nortea-
mericano también emitid un documento de apoyo al Gobierno democratico en oportunidad del
levantamiento militar de Villa Martelli, en 1988.

4. “El rol internacional durante los momentos de crisis del sistema democratico fue importantisi-
mo. Alguna parte de esta historia es publica, otra es secreta —no han pasado los suficientes
afios como para relatarla— pero el rol que jugaron algunos paises occidentales fue decisivo para
subrayar que el intento de interrupcion del orden constitucional significaria el aislamiento com-
pleto de Argentina y acarrearia inclusive, sanciones para el pais (...) Creo que hasta ahora el
vinculo exterior ha protegido a la democracia” (América Latina Internacional, 1989: 261).

5. Pese a las criticas de una minoria conservadora y pronorteamericana, el buen nivel alcanzado en
las relaciones bilaterales sorprendi6 incluso a Washington. En este sentido, ver Falcoff, 1989, en
un trabajo de titulo sugestivo: Relaciones entre Estados Unidos y Argentina: mejor de lo esperado.

6. “Argentina fue un pais muy internacionalista a fines del siglo pasado y comienzos de éste, a tra-
vés de una asociacion preferente con Gran Bretafia en aquella época. Estaba absolutamente
lanzada a una integracion completa, de la cual derivd su prosperidad sin limites durante un peri-
odo de 40 anos (...) Después de la Primera Guerra Mundial, después de la crisis del 30 y des-
pués de la declinacion gradual de Gran Bretafia, Argentina se quedo sin una relacion organica
con el mundo...”. Entrevista a Guido Di Tella (La Nacién, 1991).

7. Del canciller Cavallo: “Se nos va a ver menos presentes en la discusion a nivel mundial (...) y se nos
va a ver mas preocupados por conseguir que la relacién con el resto del mundo facilite la integra-
cién econdmica de Argentina a la economia mundial” (América Latina Internacional, 1989b: 275).

8. “Asi Menem declaré a cuatro vientos su firme disposicidon no sélo a reestructurar el capitalismo
argentino y a seguir a pie juntillas los principios de la democracia liberal, sino que ademas des-
mintié toda sospecha de antisemitismo, se mostrd dispuesto a asumir como propio el comba-
te contra el narcotréfico, a destrabar en forma pacifica los impasse de Malvinas y, en definitiva,
a seguir el rumbo que marcan los paises occidentales” (Russell, 1989: 20).

9. “Laindependencia del Estado supone dos caminos fundamentales. Por un lado, el protago-
nismo popular (...) El radicalismo es, desde el primer momento, una fuerza movilizadora (...) Por
otro lado, el radicalismo plantea la importante necesidad de la moralidad administrativa, la con-
ducta de los gobernantes” (Alfonsin, 1983b).
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“Por momentos la elecciéon de 1983 parecia ser una carrera para ver qué candidato podia esta-
blecer las mejores credenciales antinorteamericanas” (Falcoff, 1989: 303).

En su plataforma, se abogaba por el “apoyo a los movimientos de liberacién orientados a abo-
lir el colonialismo, el neocolonialismo y el imperialismo en todas sus manifestaciones” y el “repu-
dio a la intervencion norteamericana dirigida a desestabilizar al Gobierno de Nicaragua”. Plataforma
electoral del Partido Intransigente. Apartado de politica exterior.

El contrapunto estuvo dado por la Unién del Centro Democrético, que pese a su nombre represen-
t6 a la derecha conservadora del espectro politico local. Para esta agrupacion “Argentina debe estar
ubicada al lado de las naciones en cuyo seno se respetan las libertades individuales, la dignidad de
la persona humana y los Derechos Humanos”. Forma bastante pudorosa de describir la necesidad
de una estrecha relacion con los Estados Unidos. Ademas “el pais debe limitar su intervencion o
abandonar el denominado blogue del Tercer Mundo o Paises No Alineados” Cf. Plataforma electo-
ral de la Unién del Centro Democratico. Apartado de politica exterior.

El mismo admitié que una invasion militar norteamericana a Managua le hubiese tornado impo-
sible preservar su politica de buena relacién con Washington, por la enorme presién multipar-
tidaria que se hubiera generado (Morales Sola, 1990: 203)

A lo largo del Gobierno de Alfonsin “la poblacién tendié a concentrar sus demandas (...) en cues-
tiones econdémicas como la inflacién, los salarios y la desocupacion (...por encima de) demandas
politicas como la estabilidad democratica, los Derechos Humanos o la relacion con los militares”
(Carballo de Cilley, 1987: 43). Para el socidlogo José Miguens, “estamos saliendo de una cultura de
ideologias, de definiciones fantasiosas de la realidad, y entrando a una politica realista y concreta,
que centra los conceptos en la accion y no en la ideologia...” (Somos, 1992:46).

. Todos los relevamientos disponibles realizados para esa época muestran resultados analogos:

segun el Informe Kolsky, realizado en agosto de 1989 por Susana Beer y Pedro Ellis, para el
81% de los encuestados la entrevista Menem-Bush fue “importante”, puesto que “sirve para
buscar una solucién al tema de la deuda externa” (46%), o simplemente porque “hay que estar
bien” con Estados Unidos (Somos, 1989:12)

Como afirma Rosecrance, “adjustement, in turn requires a relatively high level of popular unders-
tanding of the situation in which the nation finds itself and of the fallacy of one-sided attemps
to change it...” (Rosecrance, 1986: 40).

Estos valores y percepciones se reflejan en dos refranes de arraigo popular, como son el “Dios es
argentino...” o el “con una buena cosecha nos salvamos todos...”. En los noventa, los votantes argen-
tinos aprendieron dolorosamente que no existen atajos hacia el desarrollo, y que su pais deberia
recorrer el mismo arduo y trabajoso camino hacia aquel que el resto de los mortales.

Se hace aqui una reinterpretacion libre de los fendmenos de socializacion y competencia, desa-
rrollados en otro marco de ideas y con otro alcance por Waltz (1979), Kenneth en su clasica
obra Theory of International Relations.

El fenédmeno que sefialamos fue descrito en detalle por Rosecrance, para quien existen desde
la posguerra dos mundos enfrentados en las relaciones internacionales: el politico militar y el
comercial (Rosecrance, 1986).
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Ello, obviamente, constituye un serio obstaculo para la constitucion de alianzas econémicas
estructuradas globalmente y en forma excluyente a partir de las coordenadas Norte-Sur. Sobre
el desarrollo de la UNCTAD, ver Rodriguez Caorsi, 1993: 30.

Principalmente el Peru de Alan Garcia, aunque también Brasil durante 1987.

El matiz socialista estuvo dado por un importante rol del Estado en inversion en infraestructu-
ra, generalizacion de beneficios sociales, etc. No se intenta decir que la izquierda y la derecha
sean lo mismo. Sin duda que un hipotético Gobierno del opositor Partido Popular hubiese sido
muy diferente: solamente se intentan sefalar los limites impuestos por una economia y politi-
cas interdependientes.

La frase pertenece a Ludolfo Paramio, considerados uno de los intelectuales mas influyentes
del PSOE .

Por ejemplo, para Carlos Omigami —socialista, primer ministro de Economia de la transicion
chilena- la aceptacion de la necesidad de economias abiertas es “casi universal”. “La econo-
mia, sea socialista o capitalista, tiende a ser abierta y con funcionamiento mas libre de los mer-
cados” (Somos, 1990b:.33).

“El factor enfatizado en las principales formas del realismo —poder militar relativo— claramente no
puede haber sido la causa decisiva de esos cambios, por cuanto la Unién Soviética se encontraba
en paridad con Occidente cuando los cambios comenzaron” (Deudney e lkenberry, 1991:117).
Estamos considerando el nivel global; es decir, interbloques (occidente, esfera socialista, Tercer
Mundo). Obviamente, ello no ocurrid en el seno de la coalicion occidental, como lo demuestra
la enorme integracion de la economia y la politica de esos Estados. Incluso entre éstos, la bipo-
laridad podria haber funcionado como estimulo, bajo la forma de una presion externa a ellos
que elevaba el costo del no acuerdo: en otras palabras, el llamado federador externo.

Solo en casos excepcionales los Estados socialistas constituyeron OIG al margen del sistema
global. Una de esas excepciones fue el Consejo de Asistencia Econémica Mutua (CAEM), tam-
bién conocido como COMECON, que agrupé a los Estados con economias planificadas. El
mismo fue creado en 1949 y disuelto en 1992.

El 16.5.90, el Consejo de Gobernadores del GATT concedio el estatus de observador a la URSS,
lo que constituyo el primer paso para la integracion de la economia soviética en las institucio-
nes financieras internacionales. Al ano siguiente, el 17.10.91 la URSS obtuvo un estatuto de
asociado especial al FMI, y participd por primera vez de su asamblea general. Por ultimo, el
5.11.91 se firmdé un acuerdo entre la URSS y el Banco Mundial por el que aquella recibiria ayuda
financiera para su transicion a la economia de mercado.

Ademas, dichos inversores resultan mucho mas sensibles a las sefiales politicas de corto plazo
que sus antecesores, y su tiempo de salida de las economias nacionales es —via informatica—
muchisimo mas rapido. Por ello, su exposicion es mucho menor, y por tanto su autonomia res-

pecto de los Estados, mayor (Sevares, 1995).

“Los grandes inversores del planeta, a lo largo de los anos, se adjudicaron el derecho de obser-
var permanentemente a los paises, sus economias y las politicas gubernamentales. Se con-
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virtieron en jueces de paz de la pertinencia de las politicas econémicas. Sus conse-
jos, sus comentarios, se estudian con lupa en los bancos centrales y en los Ministerios
de Finanzas. Los paises hoy se ven obligados a adaptarse al modelo preferido de los 200
gerentes mas importantes del mundo: liberalismo y ortodoxia” destacado en negrita en el ori-
ginal (Leser, 1995).

La preocupacion por el mantenimiento de un equilibrio de poder regional favorable no fue sélo
un objetivo de Gobiernos militares, sino una constante de la politica exterior argentina a lo largo
de todo el siglo XX (Moneta, 1988: 51).

Segun informes de inteligencia de Israel y EEUU entre setiembre de 1988 y marzo de 1989,
Argentina habria exportado entre 12 y 30 carcasas de misiles Condor hacia Egipto, en el marco
de los contratos autorizados por el Gobierno de Raul Alfonsin. También habrian existido impor-
tantes ventas a Irak (Baizan, 1991: 4).

La relacion entre este proyecto y la cultura politica es directa. Segun Baizan, “para el disefio de
la politica exterior del Gobierno radical el proyecto del misil argentino era también un mensaje
a los poderosos del Norte acerca de la decision argentina de ‘llevar adelante una politica inde-
pendiente” (ibid: 6).

“La oposicion (argentina) a Estados Unidos se gesta probablemente durante las décadas cer-
canas a la primera mitad del siglo XIX'y se consolida a fines de esa centuria, al tomar cuerpo
el proyecto nacional que requiere una vinculacion con Europa, excluyente de los Estados Unidos”
(Moneta, 1988: 52). La misma tendencia es sefialada por Puig (Puig, 1988: 22). Pero quien mas
insistio a lo largo de toda su obra en la confrontacion con EEUU como eje estructurante del
accionar externo argentino, fue sin duda Carlos Escudé (ver bibliografia final).

Cuando el Gobierno materializd su decision de retirarse de No Alineados, algunos advirtieron
sobre los costos externos de dicho retiro. En la practica los supuestos costos fueron practica-
mente nulos. Busso, por ejemplo, trae a colacion el malestar de Egipto entre las consecuen-
cias negativas de la decision, lo cual permite dar una idea sobre la escasa relevancia de los
mismos (Busso, 1993: 58).

Para el creador de la esa linea de pensamiento, Carlos Escudé, independientemente del con-
texto interno o externo, la diplomacia de un pais débil y periférico como Argentina, debe bus-
car siempre y bajo toda circunstancia el favor del hegemon del sistema internacional. Sobre los
principales lineamientos del realismo periférico, ver Escudé, 1992, asi como demas bibliogra-
fia del autor citada en la seccion final.

Cuando se analizé la posibilidad de que Argentina ingresara al recién lanzado Plan Baker, el
ministro del Interior, Antonio Troccoli, afirmé que no habia ninguna posibilidad de que el Gobierno
accediera a “planteos como apertura de la economia” o la “disminucién del proteccionismo
arancelario...” (Tiempo Argentino, 1985) que se presentaban como requisitos para acceder a
la propuesta norteamericana. Tres aflos mas tarde (en 1988, y a partir de la designacion de
Terragno como ministro de Obras Publicas), esos conceptos habian sido incorporados al dis-
curso oficial del Gobierno radical. Cinco afos después, convertibilidad mediante, esos plante-
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os formaban parte de la vida politica argentina, como verdades indiscutibles. Repugnarlos publi-
camente era correr €l riesgo de perder votos.

38. Cuando se dice que “el Estado se socializa y aprende”, en realidad se procede a una simplifi-
cacién operativa. Tomo aqui la aclaracion de Russell: “en rigor, donde dice Estado deberia leer-
se ‘los actuales gobernantes y una parte importante de la oposicion y la opinién publica de esos
paises” (Russell, 1993: nota 25).

39. A partir del control de las variables econémicas internas, el menemismo logré posicionarse en
el centro de la escena politica, por encima de la oposicion e incluso del propio Partido Justicialista.
El gran hito en este sentido lo constituyeron las elecciones legislativas de setiembre de 1991.
En ellas, el Gobierno obtuvo una amplia convalidacion electoral, de enormes implicancias: el
triunfo menemista pulverizd la acusacion de traicion a la voluntad popular y a teoria del ajuste
salvaje. Ademas, obligd a todo el arco opositor a incorporar a su discurso la defensa de la esta-
bilidad y la apertura econémica, algo inédito en el pais. En el plano externo, Argentina se defi-
nié como modelo de ajuste en una democracia abierta y competitiva (ni México ni Chile lo eran),
susceptible de ser vendido en otras regiones. Desde entonces, el Gobierno mantuvo el control
de la situacién interna: volvié a repetir su éxito electoral en las elecciones legislativas del 3 de
octubre de 1993 y aln en las elecciones generales de 1995.
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