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LA POLITICA EXTERIOR DE ALFONSIN: LECCIONES DE UNA SOBREDOSIS DE
CONFRONTACIONES

Por Carlos Escudé y Marisa Gonzalez de Oleaga

INTRODUCCION

La politica exterior del gobierno que restaurd la democracia
en la Argentina representd algunas rupturas y algunas continuidades
respecto de la politica del régimen militar precedente. En algunas
de sus facetas mas importantes, esta politica exterior siguid las
lineas de una tradicidén diplomatica argentina que ha tenido una
sorprendente continuidad a pesar de los abruptos cambios de régimen
soportados por el pais a lo largo de las dltimas cinco décadas. En
otras dimensiones, sin embargo (como la de las relaciones con
Chile, donde el gobierno democratico termindé con una peligrosa
disputa que casi provocd la guerra durante la dictadura previa) se
operaron cambios significativos que no pueden ignorarse.

Mds alld de la contabilizacidén de rupturas y continuidades,
sin embargo, debe subrayarse que al menos en una primera etapa la
politica exterior de Alfonsin (como también otras dimensiones de su
gobierno) estuvo signada por el optimismo propio de una
restauracidén que --se creyd-- habria de generar un importante
margen de negociacidén internacional respecto de los problemas mas
graves que habia heredado, esto es, la deuda externa y Malvinas.
Segiin parece, se creyd .que el prestigio propio de 1los
restauradores, en conjuncidén con la (muy sobreestimada) dimensidn
del pais, daria al gobierno la capacidad de maniobra necesaria para
cambiar las reglas del juego a su favor en estos dos &ambitos de
confrontacién: el wmundo occidental daria asi una cuota de
"merecido" oxigeno a la renacida democracia del "gran pueblo
argentino".

Como habria de esperarse, este error de cdlculo resultd
funesto y acarred6 altisimos costos para la £ragil democracia
argentina. El trabajo que sigue intenta describir las vicisitudes
de esa politica exterior. Como veremos, la que nos ocupa fue una
politica caracterizada no sdlo por la tendencia a la confrontacidén
que hemos mencionado, sino también por &ambitos de cooperacidn
internacional que fueron muy publicitados y que en algunos casos
(el Tratado de Paz y Amistad con Chile y el proyecto de integracién
con Brasil, por ejemplo) fueron de considerable significacidn.
Estas politicas serdn debidamente registradas en esta crénica.
Dedicaremos wmas  espacio, sin embargo, a las politicas
confrontativas, simplemente porque estas son mas dificiles de
explicar: en parte porgue sus consecuencias autodestructivas
impiden recurrir a un rational actor model, su andlisis requiere
mds espacio y un desarrollo conceptual m&s complejo que el
necesario para describir }os razonables intentos de Alfonsin de
cooperar con Brasil, Chile, Italia, Espafla, Alemania y Japdén.
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Ademés, las politicas de confrontacidén fueron el determinante mas
importante de lo que puede conceptualizarse como el fracaso general
de la politica exterior de Alfonsin, y por lo tanto una evaluacidn
de este capitulo de la interaccién internacional de la Argentina
requiere un especial énfasis en el andlisis de sus ejes de
confrontacidn.

Finalmente, 1la categorizacién de las dimensiones de la
politica exterior de un pais periférico en términos de su caréacter
"confrontativo" o "cooperativo" responde a un marco tedrico propio

al que hemos denominado "realismo periférico", y constituye en
alguna medida una innovacidén metodoldgica frente a las tipicas
crénicas casi periodisticas de la politica exterior. La
"confrontacidén", en este caso, estd definida en términos de la

significacién para la Argentina del Estado con que se confronta, de
tal manera que, por ejemplo, una politica de créditos y de apoyo
diplomdtico al gobierno sandinista de Nicaragua se conceptualiza
como una confrontacién con los Estados Unidos antes que como
cooperaciédn con Nicaragua. Esta operacidén conceptual no es el
producto de un sesgo ideoldgico pronorteamericano o antisandinista,
sino del reconocimiento de que Estados Unidos es un actor was
significativo para los intereses argentinos que Nicaragua: el hecho
es probablemente lamentable, pero su desconocimiento ha resultado
suicida. En tal sentido, sorpenderd al lector que en este trabajo
en el que hay diversos subtitulos que mencionan politicas de
confrontacién y de cooperacién con diversos estados, no hay uno
solo que mencione a los Estados Unidos: la presencia de este pais
permea a todo el trabajo, aungue no precisamente por amor.

Por otra parte, la dimensidén confrontativa de la politica
exterior de Alfonsin estuvo acompafiada por un marcado afan de
protagonismo internacional que es indispensable captar para
comprender el pleno significado no sbélo politoldégico sino también
antropolégico de las confrontaciones exteriores de la Argentina.
Los intentos de protagonismo --crénicamente presentes en la
historia de la politica exterior argentina, y en tal sentido, una
de las continuidades mds notorias entre regimenes democriticos y
autoritarios-- estuvieron fuertemente condicionados por factores
culturales a cuyo andlisis dedicaremos la primera seccidén de este
trabajo, ya que en nuestra opinién esta historia y sus
sorprendentes continuidades no puede comprenderse adecuadamente sin
estudiar el vinculo entre cultura y politica: esta es una segunda
innovacién metodolégica frente a la tipica crénica de politica
exterior.

A su vez, como también veremos, las confrontaciones con
Estados Unidos y con el Reino Unido emergieron de la conjuncién de:
(a) intereses divergentes (principalmente respecto de la deuda y
Malvinas); (b) los mencionados afanes de protagonismo (que
agregaban aristas irritativas al accionar argentino en &mbitos en
los que el interés material de 1la Argentina no estaba tan
claramente en juego), y (c) las aln subsistentes (y gruesamente
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ingenuas) aspiraciones argentinas de ser una gran potencia
(visibles en la politica nuclear y misilistica de Alfonsin, gque
también estuvo condicionada por los factores culturales mencionados
y que marcd otra continuidad notable no sb6lo con el régimen militar
anterior sino tambien con gobiernos democraticos del pasado) .

El tratamiento de los factores culturales que condicionaron
las politicas exteriores argentinas deviene pues en prioritario
para nuestro andlisis. Esto se ve aln mis claramente cuando
ingresamos al terreno de definir el &rea de gestidén de gobierno que
llamamos "politica exterior". Por lo menos en el caso argentino, el
andlisis de la politica exterior no puede limitarse a las politicas
ejecutadas por el Ministerio de Relaciones Exteriores. Por ejemplo,
en tanto (hasta el gobierno de Menem) la politica nuclear argentina
(que incluia el enriquecimiento de uranio, la negativa a firmar el
Tratado de No Proliferacidén y la negativa a ratificar el Tratado
para la Proscripcidén de Armas Nucleares en América Latina, llamado
de Tlatelolco) tuvo claras consecuencias internacionales, no puede
considerdrsela simplemente una politica de desarrollo de fuentes de
energia eléctrica. Asimismo, en tanto el proyecto Cébndor 2 (un
misil de alcance intermedio gque, una vez concluido, hubiera
permitido alcanzar las Malvinas desde la Patagonia accionando un
gatillo) también ha tenido serias repercusiones para las relaciones
exteriores argentinas, tampoco puede consideraselo simplemente como
una dimensién mds de la politica de defensa. Estas politicas han
generado graves confrontaciones con las potencias occidentales, en
tanto ellas son contrarias al principio de no proliferacidén de
armas de destruccidn masiva auspiciado por dichas potencias. Es
evidente que las confrontaciones externas generadas tanto por la
politica nuclear como por la politica misilistica fueron una parte
de la gestalt de las relaciones exteriores argentinas. También es
obvio que la decisién de afrontar esas confrontaciones y sus costos
externos formé parte de 1la politica exterior, aunque esas
decisiones no hayan sido tomadas por el Ministro de Relaciones

Exteriores. Finalmente, en tanto esas politicas estuvieron
inspiradas en confrontaciones preexistentes o en hipbtesis de
conflicto con otros Estados, 1los costos econdmicos vy las

deseconomias implicitas en estos proyectos deben considerarse,
conceptualmente, como parte del presupuesto de la politica exterior
(y de defensa), aunque los fondos wutilizados no fueran
administrados por 1la Cancilleria (ni por el Ministerio de
Defensa) ."”

Segin la posicién oficial del gobierno de Alfonsin y de sus predecesores
militares, la politica nuclear tenfia fines exclusivamente pacificos. Sin embargo,
esta politica ha suscitado graves inquietudes internacionales debido a la falta de
adhesidén a los tratados contra la proliferacién, y debido también a las
contradicciones inherentes al programa nuclear. Por ejemplo, si el programa era
exclusivamente pacifico, y si consideramos que los reactores argentinos usan uranio
natural, no se comprende porqué era necesario gastar sumas siderales en el
enriquecimiento de uranio con costosisima tecnologia propia en la planta de
Pilcaniyeu. Tampoco se comprende porqué se comenzd el desarrollo de una igualmente
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Por cierto, durante el periodo que nos ocupa puede hablarse de
un "presupuesto oculto" de las relaciones exteriores argentinas.
Este poseia varios rubros aparte de los ya mencionados. Durante
décadas el presupuesto oculto ha sido mucho mas importante que el
que se contabiliza en el rubro correspondiente al Ministerio de
Relaciones Exteriores del presupuesto nacional. Un ejemplo
adicional de este fendmeno estd dado por el hecho de que, siendo la
Argentina un pais donde el gas natural se larga a la atmdsfera en
las explotaciones petroliferas, ni la energia nuclear ni la mayor
parte de las usinas hidroeléctricas se justifican econdmicamente;
el gas natural es de lejos el combustible mas barato para la
generacidén de energia eléctrica. Las usinas hidroeléctricas de la
regién limitrofe con Brasil pueden justificarse sdlo en términos de
una inspiracidén geopolitica decimonénica, y fueron parte de un
presupuesto aculto de las relaciones exteriores de la Argentina que
no se puede cuantificar pero que es cuantioso.’ :

Asimismo, las leyes de exempcidén impositiva destinadas a
generar "polos de desarrollo™ industrial en &reas de frontera (gque
casi en todos los casos sdlo consiguieron alentar la perpetracién
de numerosas estafas contra el Estado nacional) también
representaban altos costos por la pérdida de recursos genuinos del
Estado, que se justificaban sélo por calculos geopoliticos. Estos
costos deben imputarse al presupuesto oculto de las relaciones de
la Argentina con sus vecinos limitrofes.

Todos estos ejemplos subrayan la relevancia de 1los
condicionamientos culturales en el largo plazo de la politica
exterior argentina. Durante décadas las decisiones estuvieron
condicionadas por percepciones paranoicas que daban la prioridad a
la (generalmente fallida) ocupacidén de espacios de frontera, sobre
los cdlculos de rentabilidad econdémica. Durante décadas se creyd
que valia la pena gastar muchos cientos de millones de dbélares (que
acumulados suman miles de millones) para competir con Brasil en el
ejercicio de influencia politica sobre Paraguay y Bolivia (pagando,
por ejemplo, precios exorbitantes por la importacién de gas natural
boliviano). Durante décadas, gobiernos y regimenes de los méas
diversos signos optaron por confrontar con las grandes potencias
occidentales a los efectos de perseguir una (ya de por si
onerosisima) autonomia total en materia de desarrollo nuclear, y
durante los Gltimos afios de la dictadura militar mds reciente y a
lo largo de todo el gobierno de Alfonsin, a esta confrontacidn se

costosa planta para el reprocesamiento de uranioc en Ezeiza, que permitiria (de ser
terminada) la obtencién de plutonio. Ninguno de estos proyectos era econdmicamente
sensato si estaban dirigidos exclusivamente a fines medicinales y de
experimentacidén, como arguyeron sus responsables, y ambos posibilitaban 1la
manufactura de fuentes alternativas de combustible para bombas. Véase L. Spector,
The New Nuclear Nations, Carnegie Endowment for International Peace, Vintage, New
York 1985, y del mismo autor, Going Nuclear, Carnegie Endowment for International
Peace, Ballinger, Cambridge 1987, para los datos crudos (sin aderezos oficiales) del
programa nuclear argentino.




sumd la de 1la (también onerosa) politica mwmisilistica. Las
deseconomias de la politica nuclear se disfrazaban, por ejemplo,
con la venta de un reactor experimental a Perd, que se publicitaba
con bombos y platillos como un triunfo de la tecnologia argentina,
ocultandose el hecho de que la factura estaba destinada a formar
parte de los incobrables de la deuda externa peruana. A la vez, los
costos emergentes de las confrontaciones externas generadas por
estas politicas se justificaban en funcién de un grandilocuente
discurso sobre la "soberania nacional". Estas continuidades inter-
régimen (como varias otras) pueden explicarse en funcidén de dos
variables, a saber:

1. La influencia de 1los intereses corporativos de 1los
militares (mds alld de que ejercieran o no el poder politico), y

2. Percepciones compartidas por sectores civiles y militares,
y por todos los partidos politicos importantes, respecto de 1la
"soberania", el interés nacional, la forma en que funciona el
mundo, el rol del pais en el mundo, las confrontaciones que el pais
es capaz de enfrentar y los costos que se estd& dispuesto a pagar
por la consecusién de ciertos objetivos simbdlicos y de prestigio:
en otras palabras, la dimensidn exterior de una cultura politica.

SECCION I: LA INCIDENCIA DEL "FACTOR CULTURAL"

Cuando hablamos de politicas exteriores que estén
condicionadas por un factor cultural profunadmente arraigado, no
estamos armando una entelequia vacia de contenido, sino que nos
estamos refiriendo a un fendmeno asible, identificable y a veces
incluso mensurable. Encuestas de IPSA de los afios 1981, 1982 y 1984
muestran que alrededor de un 60% de los argentinos creian que su
pais no tiene nada que aprender de los paises de Europa occidental
ni de los de América del Norte, mientras aproximadamente el 50%
creia que estos paises tienen mucho que aprender de la Argentina.
Mas del 60% creia que los cientificos y profesionales argentinos
son los mejores del mundo, y mids del 80% creia que la Argentina es
el pais més importante de América latina y uno que merece un lugar
muy importante en el mundo.?

Estas actitudes forman parte de un sindrome megaldmano que
parece haber afectado la cultura argentina durante largas décadas.
Por otra parte, estudios sobre los contenidos ideolbégicos del
sistema educativeo argentino parecen demostrar que estas actitudes
fueron generadas directamente por el contenido de la enseflanza. En
tal sentido, la educacidén seria un mecanismo que mantiene una
relacidn dialéctica con la cultura: los contenidos educativos y su
ideologia serian el producto de la cultura preexistente y de los
objetivos politicos de la élite que los determina, pero dichos
mecanismos a su vez crearian y recrearian, perpetuarian y/o
modificarian la cultura de una sociedad, en medida limitada vy
variable segln caso y circunstancias, y con impacto diferente en
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los diversos segmentos de la poblacibén. En el caso argentino las
actitudes que se identificaron en las encuestas y que son una parte
asible y mensurable de la cultura, tienen un espejo en 1los
contenidos educativos. Mds aln, estd claro historiogrdficamente que
desde 1908 fue la intencidn de la politica educativa generar tales
actitudes y, segln las palabras de un educador de la época, "llegar
a todos los extremos (...) sin pusilanimidades" y "convertir a cada
argentinito en un idélatra frenético de la Replblica Argentina".’?

Asimismo, un relevamiento del contenido nacionalista de textos
de geografia desde 1879 hasta 1986 comprobd que el contenido de
estos es casi siempre ingenua e intensamente chauvinista, y con
frecuencia extremista'. De tal modo, por ejemplo, en 1908 el
influyente educador Enrique de Vedia pontificaba, citando al
"inolvidable maestro José Manuel Estrada":

"Nada hay mas espléndido que nuestra extirpe latina; ni en
venas de seres humanos corridé jamds sangre mas ferviente y
generosa que la sangre espafiola de las nuestras; ni los
origenes de una nacionalidad irradia, en los anales del mundo,
con aureola mds fidlgida que la cefiida a la frente de 1la
Replblica Argentina! Tengo orgullo de mi extirpe, de mi raza
y de mi patria."®

Y unas cuantas décadas méds tarde, en 1971, José Maria Dagnino
Pastore (quien junto con su padre Lorenzo Dagnino Pastore fue el
autor que mas incidid en la "cultura geografica" de los argentinos,
con docenas de ediciones publicadas a lo largo de medio siglo)
decia a sus jbévenes lectores:

"Hemos puntualizado como gravita la produccibén argentina en el
comercio internacional, al establecer que sus saldos
exportables de cereales, de carnes, de cueros, de lanas, de
extracto de quebracho, representan valores de alta
significacién. Esa contribucién de nuestro pais a la
satisfaccién de premiosas necesidades de las naciones europeas
y americanas le asigna una posicidn trascendente. Bastara
decir para afirmarlo rotundamente que la alimentacién de
millones de personas estd asegurada por los envios argentinos,
(...) Universalmente se reconoce que la Argentina no puede
quedar excluida de ninglin plan de reestructuracidén econdmica
mundial, por su gran potencial alimenticio, por sus vastas
disponibilidades de materias primas y, a la inversa, por ser
una nacidén consumidora de alta capacidad adquisitiva. Digamos,
finalmente, que si la Argentina ha conquistado verdadera
significacién en la economia mundial, el progreso cultural
alcanzado le asigna, asimismo, una posicién destacada no
solamente entre los paises americanos sino también entre las
naciones mads civilizadas de Europa. Su contribucién en el
campo de las ciencias es notoria. Y su participacién en
congresos internacionales, continua y valiosa, permite llevar
al exterior la expresidén cabal de su cultura."®
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Una aspiracién de gran potencia que nacidé de 1las élites
conservadoras de principios del siglo XX fue asi trasladada a la
cultura politica de 1los argentinos y transformada en dogma
generalizado e indiscutible.

Por otra parte, se puede documentar una identidad entre los
contenidos identificados en 1la educacidén argentina, y 1las
expectativas de la diplomacia y el Estado argentino frente a los
Estados Unidos en las décadas cuya documentacidn estd abierta al
plblico en los archivos norteamericanos, y esto nos aproxima mucho
a la demostracidén de un vinculo causal directo entre contenidos
educativos y patologia de la politica exterior. Por ejemplo, en un
memordndum del Departamento de Estado fechado el 30 de abril de
1951, en el que se discute la politica a seguir frente a la
Argentina, se afirma que "el mayor obstdculo para las relaciones
norteamericano-argentinas es la tradicional tendencia argentina a
sobreestimar su posicién en el mundo"’. La misma percepcidén se
registra en un informe del Council on Foreign Relations fechado el
2 de enero de 1951, donde Edward G. Miller, secretario asistente de
Estado para Asuntos Inter-Americanos, afirmaba que:

"(...)la Argentina (ha) carecido crdénicamente de una
perspectiva adecuada de su posicién en el mundo. Los
argentinos (han) tendido a considerarse rivales de los Estados
Unidos, pero no son nada que se le parezca".®

Y entre numerosos otros ejemplos posibles, en un tercer
memordndum del Departamento de Estado, fechado el 23 de junio de
1952, se presenta una lista de lo que "la Argentina espera de los
Estados Unidos", cuyo primer punto reza:

"Reconocimiento (de la Argentina) como potencia mundial y como
la potencia dominante y principal de América latina"?®.

Estos antecedentes, tanto en el campo de 1los contenidos
educativos como en el de la historia diplomdtica, nos ayudan
enormemente. a comprender muchas aparentes irracionalidades de la
politica exterior argentina en general y de la de Alfonsin en
particular, en especial aquellas que tienen que ver con desafios a
las grandes potencias que resultaron autodestructivos. También nos
sugieren que un rational actor model no alcanza para comprender
algunas politicas exteriores argentinas, y no solamente por una
cuestidén de "conflicto burocratico"™ & la Graham Allison, sino
porque existen contenidos culturales conducentes a la
irracionalidad colectiva, en tanto generan percepciones
distorsionadas de la realidad que alimentan politicas destinadas al
fracaso, como la guerra de las Malvinas de 1982 y la politica de
Alfonsin respecto de Malvinas, que describiremos mas abajo. Cuando
no se tienen explicitamente en cuenta los factores culturales
mencionados arriba y, no obstante, se describen crudamente 1los
fracasos de Alfonsin y otros gobernantes argentinos en materia de
politica exterior, el lector casi inevitablemente sospecha que el
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andlisis sufre de algin grave defecto, ya que se estima imposible
que un gobierno "civilizado" incurra en politicas tan
autodestructivas: segln parece, resulta mds f&cil atribuir
"irracionalidad" al analista que a una politica.

El estudio de la cultura también nos ayuda a comprender 1las
irracionalidades politicas vinculadas al irredentismo territorial.
Los estudios sobre los contenidos ideoldégicos de la educacidn
conducen a la conclusién de que la obsesidén territorial que ha
afectado severamente a la politica exterior argentina en afios
recientes también estd generada artificialmente por el sistema
educativo. La usurpacién de las Malvinas fue objeto de
adoctrinamiento "patridtico" desde fines del siglo pasado, y a
partir de la década de 1940 este adoctrinamiento se generalizd y
profundizd, produciéndose asi la paradoja de que, cuanto mds nos
alejamos de la usurpacidén briténica de 1833, mds intensa se volvia
la obsesidén por el tema y el énfasis puesto en el mismo por el
sistema educativo.!®

No obstante, este adoctrinamiento se basaba en una usurpacidn
real, en la que por un acto de fuerza el pabelldn argentino fue
arriado y el britdnico enarbolado: las Malvinas fueron, a pesar de
la ambigledades del titulo histdrico, un territorio perdido por 1la
Argentina. Esto contrasta notablemente con otras percepciones de
pérdidas territoriales argentinas, sin embargo, que son totalmente
falsas y que se convirtieron en uno de los dogmas de la ensefianza
local. El1 sistema educativo argentino ha adoctrinado durante
décadas (pero cada vez con mayor constancia e intensidad) que la
Argentina perdié enormes territorios a lo largo del siglo XIX, a
partir del mitico Virreinato del Rio de la Plata, que se supone
debiera haber sido "heredado" por la Argentina. Se ignora gque
vastos territorios del sur fueron conquistados al indio (en
competencia con Chile) y que enormes territorios del noreste fueron
usurpados al Paraguay en guerra genocida'’. Se ignora que todos los
mapas del Imperio espafiol publicados por la corona espafiola en
tiempos del virreinato adjudicaban toda la Patagonia a lo que
llaman el "Reyno de Chile". Y se oculta que todos los atlas
histbéricos publicados en la actualidad en Europa y en América del
Norte adjudican a la Argentina de mediados del siglo XIX poco mas
de la mitad de su territorio actual, es decir que proyectan una
percepcidn de la evolucidn territorial argentina que es justo la
opuesta de la que impera en la Argentina.

A este mwmito de pérdidas territoriales se suma el
adoctrinamiento sobre 1lo que puede llamarse el "territorio
imaginario" de la Argentina, que abarca el ya mencionado caso de
Malvinas, méds los reclamos sobre las islas Georgias del Sur, las
islas Sandwich del Sur y el enorme "Sector Antdrtico Argentino"
(que se superpone en su totalidad, en parte con la pretensidn
chilena y en parte con la pretensién britdnica). Para el sistema
educativo argentino, no hay diferencia entre estos territorios en
litigio (la mayor parte de los cuales probablemente jamas sean
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administrados por el Estado argentino) y una porcidn cualguiera del
indisputado territorio continental argentino. Es todo parte del
imaginario pero colosal imperio austral que los mapas escolares
titulan la "RepUblica Argentina", que llega hasta el Polo Sur.

La poblacidén ha absorbido este adoctrinamiento, y frente a la
pregunta sobre si la Argentina ha ganado o perdido territorios a lo
largo de su historia (presentada en una encuesta del Instituto
Gallup de Argentina), el 73,6% contestd que los habia perdido y tan
s6lo el 6,4% contestd que los habia ganado. Lo realmente
significativo de esta encuesta, sin embargo, es que cuando se
desagrega la muestra segin nivel educativo, tanto como el 86,1% de
la poblacidén con educacidn universitaria contestd que la Argentina
perdidé territorios, mientras sélo el 61,0% de la poblacidn con
escolaridad primaria incompleta opindé lo mismo. Es decir que --fiel
a la 1l6gica del adoctrinamiento, aunque contrariamente a lo que
dice el sentido comin sobre los efectos benéficos de la educacidn--
cuanto méds "educada" es la gente, mayor es su tendencia a creer a
pié juntillas lo que dicen los manuales sobre el territorio
argentino y su evolucidn: es natural, ya que ha estado m&s expuesta
a esa doctrina.?

Estas conclusiones se vieron corroboradas por otro resultado
de encuesta proporcionado por Gallup, obtenido en noviembre de
1984, en 1las visperas de la "consulta popular no vinculante"
(suerte de plebiscito) que el gobierno de Alfonsin llevd a cabo
respecto de si debia o no firmarse el Tratado de Paz y Amistad con
Chile, que finalmente otorgaba las litigosas islas del Beagle a ese
pais. Una intensa campafia del gobierno radical a favor del Tratado
y a contrapelo del adoctrinamiento tradicional, en la que se
presentd a la firma del mismo como el equivalente de "paz" y a la
negativa a firmarlo como el equivalente de "guerra", consiguid que
una poblacidén harta de desastres y ya humillada por la derrota
bélica de 1982 votara abrumadoramente a favor del "gi". Esto se
reflejd claramente en la encuesta de Gallup, que arrojdé un 60% de
la muestra a favor del Tratado contra sblo un un 11% en oposicidn
al mismo. Pero nuevamente, la oposicidén al Tratado estaba asociada
positivamente con la educacién, y mientras sbélo un 6,6% de la
poblacidén con escolaridad primaria incompleta estaba en contra del
mismo, tanto como wun 17,2% de los que poseian educacidn
universitaria se oponian.!’ Claramente, y por segunda vez, la gente
mds educada resultaba mds sensible a la temdtica territorial, més
propensa al irredentismo y --al contrario de lo que se supondria a
partir de los hallazgos cuantitativos de Almond y Verba en su
cldsico The Civic Culture-- menos propensa a la cooperacidn
internacional.

En el contexto de este exitoso adoctrinamiento sobre pérdidas
territoriales y sobre el cardcter sacrosanto de los reclamos del
pais en materia territorial, las Malvinas (una pérdida real) y las
islas del Beagle (que por el contrario jamds fueron argentinas ni
de facto ni de jure) cobraron una importancia cultural inusitada.

10




Estos pleitos fueron crecientemente exaltados por unos contenidos
educativos que parecen otorgar mayor importancia a estas cuestiones
de "soberania" que al desarrollo econdmico que en los hechos es la
base de todo poder real. La cultura politica argentina, asi
plasmada, tuvo un impacto importante sobre la politica exterior por
dos via paralelas y convergentes: la del irredentismo territorial,
y la de una megalomania nacional que generaba percepciones de que
"querer es poder" y de que la Argentina era capaz de confrontar con
paises tales como el Reino Unido y los Estados Unidos. Los cdlculos
de costos y beneficios eran manifestaciones de pusilanimidad y de
pobreza espiritual. Las politicas exteriores condicionadas por
estos sistemas de creencias abundan en la historia argentina.

Esta es la cultura en que se formdé un Galtieri, y también un
Alfonsin. En medidas diferentes y de maneras diversas, ambos lo
demostraron con sus politicas. Pasaremos ahora a analizar, desde
esta base conceptual y desde estos conocimientos empiricos sobre la
dimensién exterior de la cultura politica argentina, la dimensién
confrontativa de la politica exterior de Alfonsin.

SECCION 2: LA SOBREDOSIS DE CONFRONTACIONES

La politica argentina en la Asamblea General de las Naciones Unidas

La actitud argentina en foros multilaterales como la Asamblea
General (AGNU) es un buen punto de arranque para el andlisis de la
dimensidén confrontativa de la politica exterior de Alfonsin, porque
es en este frente donde podemos ver, empirica y hasta
cuantitativamente, como las diversas confrontaciones libradas por
la politica exterior argentina radicalizaron la actuacidén global
del pais. Digno es de sefialarse, sin embargo, que toda evaluacidn
de la actitud confrontativa de la Argentina en un foro como la
Asamblea General debe contextualizarse teniendo en cuenta dos
elementos de la politica exterior argentina ya sefialados en la
introduccidén a este trabajo: la politica nuclear y la politica
misilistica. La radicalizacién relativa de la actitud argentina en
AGNU se debe evaluar sumada a estas otras dos dimensiones de su
politica. Ademds, la negativa a declarar el cese de hostilidades en
Malvinas, en la que ahondaremos en otro acdpite y que caracterizd
a toda la gestidén de Alfonsin, también debe contemplarse como parte
esencial de esta configuracidén confrontativa.

Uno de los métodos mas practicos para medir la actitud
confrontativa de un Estado en AGNU consiste en estudiar la relacién
que existe entre su voto general y el voto de la superpotencia de
predominio natural en su regidén del mundo, es decir, en nuestro
caso, los Estados Unidos (si estudidramos a Hungria durante este
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periodo, el pardmetro seria la Unibén Soviética).” El indicador en
cuestién se construye eliminando del cbébmputo a todos los votos en
abstencidén, mediante la fdodrmula:

Votos coincidentes / (Votos coincidentes + votos opuestos)

En el afio 1984, este indicador nos revela el siguiente orden
de rango para los paises del hemisferio occidental:

Pais % de Coincidencia®*
Canada 71,2%
Dominica 63,2
Grenada 60,0
St. Chistopher & Nevis 45,5
Belize 39,1
St. Lucia 35,8
Paraguay 35,5
St. Vincent 34,8
Guatemala 32,5
Uruguay 30,5
El Salwvador 29,8
Chile 28,9
Honduras 28,5
Replblica Domincana 27,2
Costa Rica 26,0
Ecuador 25,5
Colombia 25,4
Haiti 24,3
Panamd 22,0
Bolivia 19,7
Antigua & Barbuda 18,9
Bahamas 17,2
Pera 16,9
Barbados 16,4
Jamaica 16,4

-

Estamos conscientes de que la eleccidn de este indicador implica aceptar
un presupuesto "realista" en materia de teoria de las relaciones internacionales.
A menudo nos hemos encontrado frente al argumento opuesto, de que en realidad el
pais confrontativo es Estados Unidos, porque en un enorme nimero de resoluciones de
AGNU se opone a la gran mayoria de la comunidad internacional. Esta mayoria esta
contabilizada segin el principio de "un Estado, un voto", y equipara a Francia con
Barbados. Este argumento ignora que el orden internacional es, fundamentalmente, una
configuracidn de poder, y que toda "mayorfia" constituida por estados minisculos es
ficticia y no puede operar sobre el mundo. Ignora también, por lo tanto, gque un
Estado vulnerable y dependiente dificilmente conseguird avanzar sus propios
intereses apoyédndose en esge tipo de mayoria, contra una "minoria" en la que estéa
concentrado todo el poder. Para colmo, este tipo de principismo de la "democracia
entre los estados" ni siquiera es auténticamente democritico, porgque supone que un
individuo que es ciudadanoc de un mini Estado tendrd mucha m&s influencia sobre el
mundo que el ciudadano de un Estado poblado por cientos de millones de habitantes,
dado que el voto de ambos estados tiene igual peso, a la vez que se pretende que una
votacién basada en esos principios tenga capacidad de transformacién en el mundo.
Por supuesto, en el mundo real eso nunca ocurre, y es por eso que el Gnico organismo
realmente gignificativo de las Naciones Unidas es el Consejo de Seguridad.
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Brazil 14,8

Venezuela 13,9
Argentina 13,5
Trinidad & Tobago 13,4
Surinam 12,2
Guyana 11,0
México 9,0
Nicaragua 6,8
Cuba 4,1
Promedio regional: 23,2%

Obsérvese que ese afilo la Argentina estuvo bastante cerca del
fondo de la tabla, y que el Gnico pais latinoamericano importante
con un porcentaje menor de coincidencia de voto con los Estados
Unidos fue México. Pero México era un pais que habia firmado y
ratificado ambos el Tratado de No Proliferacidn y el de Tlatelolco;
no era un pais dedicado al enriquecimiento de uranio ni a la
proliferacidén misilistica; y no venia de librar una guerra contra
Gran Bretafila ni tenia abierto un frente en el que se rehusaba a
declarar el cese de hostilidades, como la Argentina en el Atléntico
Sur, por 1lo <cual su configuracién de confrontaciones era
incomparablemente menos grave.

Lo que observamos para 1984 fue la regla durante todo el
gobierno de Alfonsin. MAas aun: a partir de 1986 México estuvo
siempre por encima de la Argentina en materia de coincidencias con
la superpotencia de predominio natural en la regidén. Y la tendencia
del voto argentino en AGNU durante estos afios, frente al voto
norteamericano, fue la de una coincidencia cada vez menor a partir
de 1986. En efecto, la serie histdérica de coincidencias de 1la
Argentina con Estados Unidos durante el gobierno de Alfonsin se
registra en la siguiente tabla:

Afio Porcentaje?®
1984 . 13,5%
1985 16,4%
1986 16,4%
1987 12,4%
1988 10,0%

Para contextualizar estas cifras un poco mds, quizd valga la
pena ver las estadisticas correspondientes a Espafia, uno de los
paises mds confrontativos de Occidente en materia de voto en AGNU:

Afio Porcentaije!®
1985 ' 55, 6%
1986 57,8%
1987 48, 8%
1988 53,9%
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Las conclusiones que surgen del andlisis de estas estadisticas
de coincidencias de voto, en combinacidén con las caracteristicas
sustantivas de la politica exterior argentina durante este periodo,

SOIl:

1. El1 wvoto argentino fue siempre un voto de tipo
"latinoamericano" y ‘"tercermundista", incomparablemente més
confrontativo que el voto de los paises menos conformistas del
bloque occidental.

2. AGn en el contexto latinoamericano, sin embargo, el voto
argentino fue siempre uno de los mé&s confrontativos, y estuvo muy
por debajo del promedio regional en materia de coincidencias con la
superpotencia dominante en su regidn.

3. E1 voto argentino se radicalizd debido a la incidencia de
los siguientes factores:

a. El1 litigio de Malvinas, que llevd a la Cancilleria de
Alfonsin a canjear votos con otros paises del Tercer Mundo respecto
de los temas mas diversos. A raiz de esta cuestidn, se desarrolld
un comercio que poco tiene que ver con las caracteristicas
"idealistas" que a menudo se le atribuyeron a la politica exterior
de Alfonsin (y que sin duda estuvieron presentes en otras
dimensiones de la misma politica). Afio tras afio durante el gobierno
de Alfonsin, la Argentina negocid resoluciones sobre Malvinas en
AGNU, que se publicitaron localmente como grandes éxitos de la
diplomacia argentina que "acorralaban" al Reino Unido. El precio
fue, por ejemplo (entre tantas otras concesiones que sacrificaban
incluso principios democraticos) suscribir documentos que exigian
la independencia de Puerto Rico, cuando la inmensa mayoria de la
poblacidén de ese territorio no quiere la independencia. El voto de
otros paises latinocamericanos no estaba distorsionado por este
factor.

b. La politica nuclear argentina, que llevd a este pais
a ser doblemente confrontativo en temas de seguridad (la llamada
Primera Comisidén de AGNU). En efecto, a la vez que el wvoto
argentino en muchas de estas resoluciones fue tipicamente
tercermundista, votando a favor de todas las resoluciones utdpicas
en que, por ejemplo, se pretendia exigir el desarme nuclear total
de las grandes potencias (lo que solia producir el voto en contra
de los Estados Unidos y unos pocos otros paises, y la abstencidn
del grueso del blogque occidental), la Argentina se alejaba de la
mayor parte del Tercer Mundo y votaba junto con los paises més
radicalizados del mismo, oponiéndose a todas las resoluciones
vinculadas al Tratado de No Proliferacidén. Entre los paises
latinoamericanos importantes, sélo el voto brasilefio estaba
distorsionado por el segundo de los factores mencionados, debido a
que Brasil no ha firmado ese tratado, aunque a diferencia de la
Argentina si habia ratificado el de Tlatelolco, dando un matiz
mucho menos grave a su propia confrontacidn.
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c. La activa membrecia de la Argentina en el Movimiento
de 1los Paises No Alineados (NOAL), hecho que le generaba
compromisos de voto que no afectaban, por ejemplo, a importantes
paises latinoamericanos como México y Brasil, en tanto México no
era miembro y Brasil era tan sdlo observador en el NOAL.

4. No obstante, la actitud confrontativa de la Argentina de
Alfonsin en AGNU cobra su verdadera dimensidén, como se ha dicho,
cuando se la pone en el contexto de la negativa a declarar el cese
de hostilidades en Malvinas, del desarrollo del misil Céndor 2 y
del enriquecimiento de wuranio (para citar las facetas mas
peligrosas de la confrontacidn nuclear y misilistica) . De no mediar
estas otras confrontaciones, siempre se podria argliir que, después
de todo, no era tanta la diferencia que separaba al voto argentino
en AGNU del mexicano y el brasilefio.

La politica de Malvinas

Respecto de Malvinas, el programa de gobierno de la Unidn
Civica Radical decia que la recuperacién y el ejercicio de la
soberania se producirian mediante negociaciones, aungque la
soberania se consideraba como un dato previo a la negociacidén. La
estrategia que se perfilaba en el documento programatico pretendia
llevar al Reino Unido a la mesa de negociaciones mediante la
denuncia pGblica de la situacidén en diversos foros internacionales,
el principal de los cuales era AGNU. El tema de la soberania de las
islas constituy® una preocupacidén central del gobierno argentino,
al punto que puede decirse que la politica exterior argentina se
"malviniz6é", hecho que se puso de manifiesto en el perfil de los
votos argentinos en AGNU, como vimos arriba. Se creyd, como se dijo
al principio, que la restauracién de la democracia proveeria al
gobierno de un amplio margen de negociacidn en esta esfera, y como
veremos después, se calculd que habia un limite muy preciso a
partir del cual el Reino Unido no estaria dispuesto a pagar los
presuntos costos de mantener esta confrontacién abierta con la
Argentina. Es por esto que Alfonsin optd por no lavarse las manos
respecto de la aventura militar emprendida por la dictadura en
1982.

Esto quedd de manifiesto cuando, un dia después que el Foreign
Office britdnico declarara que el gobierno del Reino Unido
cumpliria sus compromisos con los islefios, la Primer Ministro
Margaret Thatcher hizo una declaracidén adicional, fechada el 5 de
enero de 1985, en la que dijo que "existen muchas cosas" que Gran
Bretafla queria discutir con la Argentina, como por ejemplo 1la
reanudacién de relaciones comerciales y diplomdticas, pero due
"todo esto no puede ser alcanzado mientras los argentinos no
afirmen que las hostilidades han cesado". A cambio de esto, afirmd,
"es natural que los argentinos deseen la abolicién de la zona de
exclusidén, pero la zona existe s6lo porque estamos en un estado de
hostilidades". A esta oferta de intercambio del cese formal de
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hostilidades por la abolicidén de la zona de exclusidén maritima en
torno de las islas, el Canciller Dante Caputo contestd el 23 de
enero que "no aceptaremos que se nos guiera imponer un cese
unilateral de hostilidades".' De esta manera, se optaba por
apostar a que los costos de la confrontacidén serian demasiado
elevados para Gran Bretafia, rechazadndose la l6gica alternativa, que
sugeria que con esta politica dura de parte de quien habia invadido
y luego perdido una guerra, se alimentaba a los halcones en
Londres, que verian (como de hecho vieron) facilitada la gestidn de
militarizacién de 1las islas mediante 1la construccién de una
importante base en Mount Pleasant.

Que la estrategia del gobierno era mantener altos los costos
frente a Gran Bretafia puede documentarse. En entrevista del 21 de
mayo de 1991 con Maria Oliva, el ex-canciller Dante Caputo declaréd:

"Habia que lograr una permanente tensidén exterior sobre
el tema Malvinas. Para nosotros el Gnico método (por cierto de
largo plazo) para lograr este objetivo era permanentemente
mantener presentes los costos internacionales para el Reino
Unido de la ocupacidén. Si esos costos disminuian, si esos
costos se hacian nulos, casi nulos, la intervencidén o la
presencia de la ocupacién briténica se mantendria
permanentemente."'®

Este fue el punto de partida de toda la politica del gobierno
de Alfonsin respecto de Malvinas, y da lugar al interrogante
respecto de qué pais, la Argentina o Gran Bretafla, estaba en
mejores condiciones de pagar costos mds altos, ya fueran politicos
o econdémicos. Esta pregunta, de obvia respuesta, nos retrotrae a
los factores culturales ya mencionados, que continuamente
condicionaron esta politica argentina. También nos propone una
reflexién sobre un fendmeno que no se limita a la Argentina y que
es bastante comin entre los paises del Tercer Mundo: el proceso
mental que en otro trabajo ha sido bautizado como "la falacia de
- que los costos del poderoso equivalen a la libertad de débil", y
que ha estado en el origen de mds de una de 1las a veces
espectaculares confrontaciones protagonizadas por paises
dependientes'’.

No obstante, debe subrayarse que entre los elementos que
llevaron al gobierno de Alfonsin a apostar a que los costos
britdnicos serian demasiado elevados figurd el hecho de que en el
Reino Unido eran numerosas las criticas a los costos permanentes de
defender 1las islas, como también las acusaciones sobre las
motivaciones de 1la orden de hundimiento del crucero General
Belgrano, ocurrido durante la guerra de 1982.7° Este es justamente
uno de los elementos que abona la frecuente caida de paises del
Tercer Mundo en la falacia de que los costos del poderoso equivalen
a la libertad del débil. En el Primer Mundo hay, generalmente, una
mayor conciencia de costos y una mayor autocritica respecto de la
propia politica exterior, incluyendo guerras, que en el Tercer
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Mundo. Esto tiende a generar, en el Tercer Mundo, la percepcidn
casi siempre equivocada de que, si se extreman los costos, el pais
del Primer Mundo cederd frente a las "justas" presiones del pais
mds débil. En nuestra hipdtesis, este es uno de los mecanismos que
llevd a Alfonsin y a Caputo a basar toda su estrategia de Malvinas
en el mantenimiento de altos costos politicos y econdmicos para el
Reino Unido. Talld también cierta desaprensién respecto de 1los
costos argentinos, y la varias veces mencionada sobreestimacidn de
la Argentina y su lugar en el mundo, profundamente condicionada por
la cultura local. '

La sobreestimacidén del poderio argentino (o una necesidad de
afirmar retdricamente ese poderio) parece haber estado crdnicamente
presente y se manifestd en muchas de las declaraciones del gobierno
de Alfonsin respecto de estos temas, alcanzando a veces ribetes
inclusive belicistas. Por ejemplo, el 1 de febrero de 1984 Alfonsin
propuso, en conferencia de prensa dada en Caracas, due se
establezca en Malvinas un cuerpo de paz de la Naciones Unidas, que
implicaria "de hecho" una declaracién de cese de hostilidades,
sugiriendo de tal modo que la guerra no habia terminado. E1 10 de
junio de 1984 Alfonsin advirtid a los briténicos, desde Espafia, que
"no debe confundirse diplomacia con debilidad", y después de la
reunién de Berna, al mes siguiente, dijo que el fracaso de esta
habia sido producto de "una extravagante muestra de soberbia
britdnica". En 1985, la inauguracidén del aeropuerto de Mount
Pleasant fue considerada como un acto de agresidén por el gobierno
de Alfonsin (y no como un acto de defensa propia de parte de
quienes habian sido invadidos en 1982), y fue denunciado como tal
por Caputo ante el Consejo Permanente de la Organizacidén de Estados
Americanos (OEA). Asimismo, el Canciller argentino elevd una nota
al Secretario General de la ONU, Javier Pérez de Cuéllar, para
hacerle saber del peligro para la paz que suponia al apertura del
aeropuerto. A fines de octubre de 1986 el gobierno de Alfonsin
convocd a un "comité militar", decretd el "prealistamiento de las
fuerzaas armadas" y suspendidé el licenciamiento de conscriptos,
cuando Gran Bretafia respondid con la declaracién unilateral de una
"zona de conservacién icticola" en torno de las islas, a la firma
de un acuerdo pesquero entre la Argentina y la Unidn Soviética que
era un virtual permiso argentino para que la URSS pesque en aguas
de Malvinas. En marzo de 1988, cuando los briténicos llevaron a
cabo unas maniobras militares en 1las Malvinas (llamadas "Fire
Focus"), el gobierno de Alfonsin volvidé a considerar que éstas
constituian una agresidén de parte de quienes habian sido agredidos
en 1982, y produjo una suerte de movilizacidén de 1las fuerzas
armadas argentinas®'. Y el 20 de marzo de 1988, el Canciller Caputo
declard a la prensa en Ezeiza que la Argentina tenia "descolocada
y acorralada" a Gran Bretafia, agregando que "el secreto de la
estrategia es que ningin pais puede pagar indefinidamente el precio
del aislamiento"??. Una y otra vez, pues, el gobierno juzgd
necesario hacer alarde de poderio, o auténticamente creyd que este
tipo de actitud poseia poder de transformacién sobre la realidad.
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Quizds el cararacter confrontativo de la politica exterior de
Alfonsin queda aGn mds claro en las citas recién registradas que en
las estadisticas de AGNU presentadas mas arriba: la de Malvinas era
una dimensidén central de esa politica, y el confrontacionismo de la
politica malvinense connotaba a la politica exterior, a pesar de
los rasgos cooperativos que esta también poseyd. No obstante,
quizds sea valida la hipdtesis de que, a pesar del rechazo inicial
de intercambiar la declaracidén formal del cese de hostilidades por
la eliminacién de la zona de exclusidn, el cardcter confrontativo
de la politica malvinense recién quedd plasmado a partir del
fracaso de la reunidén de Berna de 18 de julio de 1984.

En efecto, en esa fecha cuatro furicionarios de la Cancilleria
argentina, encabezados por el Subsecretario de Asuntos Australes
Limitrofes, Marcelo Delpech, llegaron a Suiza para conferenciar con
cinco funcionarios del Foreign Office brité&nico, liderados por el
Subsecretario para las Relaciones con América, David Thomas. El
objetivo era iniciar conversaciones "oficiales, informales y con
agenda abierta", seglin las palabras de un comunicado de 1la
Cancilleria argentina de esa fecha. Al dia siguiente, la
Cancilleria emitid otro comunicado, diciendo que la reunidén habia
fracasado debido a que la delegacidn britédnica habia alterado las
reglas de juego preparadas respecto del tema de la soberania. A su
vez, en Gran Bretafia, el Secretario de Relaciones Exteriores,
Geoffrey Howe, asegurd ante el Parlamento que sus funcionarios
habian actuado de acuerdo al arreglo de forma "plenamente Yy
claramente entendido por el gobierno argentino".??

No esté& claro cual de los dos contradictorios comunicados se
acercaba mads a la verdad. La reunién habia sido una iniciativa del
gobierno suizo, y habia sido preparada por una serie de
intercambios realizados con documentos sin membrete, llamados non
papers. Desde un principio, quedd claro que los britédnicos no
tratarian el tema de la soberania y, segin declaraciones de Jorge
Sabato (entonces Secretario de Asuntos Especiales de 1la
Cancilleria) a Maria Oliva, comenzdé una bisqueda de £fdérmulas
contemporizadoras. Asi surgid una férmula intencionalmente ambigua,
por la cual, cuando la delegacidn argentina pidiese el tratamiento
de la soberania, la delegacidn britédnica contestaria que el Reino
Unido is not prepared para abordar ese tema. La traduccidén de esa
férmula al castellano podia ser tanto que el Reino Unido "no esta
dispuesto" como que "no estéd preparado", lo cual era satisfactorio
para ambas partes, ya que cada cual podia interpretarla a su modo:
la delegacibén argentina en el sentido de que los britdnicos no
estaban aln preparados, dando pie a la interpretacidn ulterior de
que eventualmente si lo estarian; y la delegacidén brité&nica en el
sentido de que no estaban dispuestos, con lo cual cabia la
posibilidad de que nunca cambiasen de actitud. De tal modo, podrian
pasar a los otros temas de la agenda, evitando con este artilugio
el obstdculo de la soberania. Pero los brit&nicos introdujeron en
la reunidén una traduccidén simultdnea en castellano de carédcter
oficial, por la cual sus palabras pasaban a tener el significado
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que ellos en realidad querian darle, esto es,que no estaban
dispuestos a tratar el tema de la soberania. Y con ésto, la barroca
estratagema elaborada para satisfacer decimondénicas demandas quedd
destruida, y 1la delegacidén argentina se retirdé de la reunidn
declarando su indisposicién a negociar bajo esas condiciones.?*

Seglin el undnime relato de los funcionarios argentinos, las
condiciones previamente estipuladas habian dejado claramente
establecido que no habria intérpretes en la reunidén. SegGn los
brité&nicos, no hubo ninguna violacén de reglas previamente
establecidas. Cualquiera sea el caso, con este fracaso 1la
diplomacia de Alfonsin parecidé inclinarse hacia una estrategia
claramente confrontativa. Esta relativa inflexidn en la politica de
Malvinas coincidié con otra que analizaremos en la seccidn
correspondiente: el fracaso de la politica confrontativa de la
Argentina en materia de deuda externa, que quedd claro en la
primera reunidén del Consenso de Cartagena, donde los paises de la
regidén rehusaron seguir a la Argentina en la formacidén de un "club
de deudores" que intentara cambiar el juego de la renegociacién de
la deuda colectivamente. Quiz& de modo casual, quizé siguiendo los
dictados de wuna 1lé6gica subyacente, el afadn de protagonismo
confrontativo, tan propio de la tradicidén diplomdtica argentina y
tan condicionado por la cultura local, se canalizdé a partir de
entonces principalmente en la politica de Malvinas.

Mds alld de su indisposicidén para negociar la soberania
después de haber ganado una guerra que no habia iniciado, fué quiza
por estos factores que en tiempos de Alfonsin, el Reino Unido
siempre demostrd mayor flexiblidad que la Argentina. Por ejemplo,
en junio de 1985 el Reino Unido levantd unilateralmente el embargo
a las importaciones argentinas, mientras la Argentina no hizo 1lo
propio hasta mayo de 1986. Y mientras en el Reino Unido las
restricciones sobre las propiedades argentinas se levantaron poco
después de terminada la guerra, en la Argentina continud operando
un Comité de Vigilancia gubernamental que fiscalizaba las
propiedades brité&nicas durante la mayor parte de la gestibdn de
Alfonsin. No obstante, fiel a una tradicidén de corrupcidn que es
por lo menos tan consecuente como la de confrontacidén, debe
seflalarse que, gracias a procedimientos ilegales pero relativamente
sencillos de "triangulacién", siempre hubo comercio entre la
Argentina y el Reino Unido. Los briténicos nunca quisieron
interrumpir el comercio. Los argentinos, en el fondo, tampoco, pero
parecieron dominados por la compulsidn a mostrarse duros también en
este campo, lo que no era mads que ficcidn o, si se quiere, realismo
mdgico latinoamericano.

No obstante su traspié en Berna, el gobierno radical no perdid
las esperanzas de que un gobierno alternativo en el Reino Unido
fuera mas flexible respecto de los "legitimos derechos" de 1la
Argentina que el gobierno conservador, y optdé por apostar a un
cambio de gobierno en Gran Bretafia. Esta tdctica estaba basada en
el conocimiento de encuestas en las cuales la opinidén pablica
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britédnica parecia apoyar la celebracidén de negociaciones (67% a
favor, 29% en contra y 4% de indecisos)?®, lo que abonaba la
especulacidén de que un gobierno de la oposicidn encararia la
disputa de wmodo diferente y wmas favorable a 1los intereses
argentinos. En septiembre de 1985 el Presidente argentino se reunié
en Paris con el jefe de la bancada laborista brit&nica, Neil
Kinnock, y se suscribidé un documento en el que se seflalaba 1la
necesidad de que ambos paises restablecieran relaciones econdmicas,
diplomaticas y comerciales, y que se reiniciaran las conversaciones
sobre el futuro de las islas. Luego, en octubre, se produjo una
reunién en Madrid entre Alfonsin y el jefe de la bancada liberal
del Reino Unido, David Steel. Alli se elabord otro documento, que
egspecificaba con mayor claridad los mecanismos de negociacidén que
deberian utilizarse para la solucidn del conflicto: declaracidn
formal de cese de hostilidades, supresidén de la zona de proteccidn
maritima impuesta alrededor de las islas, restablecimiento de
relaciones y reanudacidn de las negociaciones sobre el futuro de
las islas, incluyendo el problema de la soberania.

En realidad, cualquiera gque conociera las discusiones
informales que sobre este tema se sostenian en Londres en ese
tiempo sabia que la diferencia de actitudes respecto de 1la
soberania en Malvinas que separaban a conservadores britdnicos, por
un lado, de laboristas y liberales, por el otro, no era tan
importante. Nadie estaba dispuesto a regalar lo que se habia
consolidado con una guerra que habia sido comenzada por la parte
perdidosa, y nadie estaba dispuesto a traicionar a los islefios.
Pero para liberales y laboristas no habia ninglin inconveniente en
sentarse a la mesa de negociaciones y simplemente reafirmar 1la
soberania Dbritédnica, mientras que los conservadores estaban
persuadidos de que para los argentinos conversar sobre la soberania
implicaba, de necesidad, un eventual resultado favorable al reclamo
argentino, por lo cual consideraban que seria frustrante vy
contraproducente siquiera tocar el tema. Segiln esta perspectiva,
debido precisamente a las caracteristicas de la cultura argentina,
mds sano era tratar de restablecer relaciones diplomaticas vy
comerciales sobre bases que no generasen falsas expectativas. No
obstante la escasa diferencia real entre ambas posturas en lo que
atafie a los aspectos sustantivos de la soberania de las islas, el
gobierno argentino juzgd que era conveniente ampliar el espectro de
su confrontacién con el gobierno del Reino Unido, negociando con la
oposicidén briténica.

AlGn otro &mbito al que el gobierno de Alfonsin 1llevd su
campafia diplomdtica de reivindicacidén de las Malvinas fue la OEA.
En esos tiempos (fines de 1985) el gobierno evalud como importante
éxito diplomatico al hecho de que se reformara la carta de la OEA
de manera de impedir la membrecia en dicha organizacidén a un
eventual Estado malvinense con aspiraciones de autonomia. En
efecto, en el articulo 8 se dispone que la condicién de pais
miembro quedaba restringida a los estados independientes del
continente que al 10 de diciembre de 1985 fueran miembros de las
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Naciones Unidas. Ademas, se establece que ninguna entidad politica
podrad ser miembro de la OEA cuando su territorio esté sujeto total
o parcialmente, con anterioridad a diciembre de 1964, a litigio o
reclamo entre un pais extracontinental y uno o mds miembros de la
organizacidén, mientras la controversia no se haya resuelto en forma
pacifica. De este modo se pretendid abortar las posibilidades de
eventual independencia de las Malvinas, que por otro lado se vieron
fuertemente alentadas a causa de las consecuencias no buscadas de
la politica de pesca adoptada en 1986.

Esta politica de pesca se manifestd primero con un aumento en
la agresividad del patrullaje de las aguas del Atlantico Sur. El
punto culminante de este patrullaje se produjo el 28 de mayo de
1986, cuando la Prefectura Naval Argentina hizo fuego contra tres
pesqueros taiwaneses, hundiendo uno de ellos con pérdida de vidas
humanas. Los pesqueros se hallaban en aguas de Malvinas, aunque
fuera de la zona de proteccidén britdnica. El1 gobierno aprobd lo
realizado por la Prefectura.

Sin embargo, el hecho mds significativo de 1986 referente a
Malvinas fue la firma, en octubre, de acuerdos de pesca con la
Unidén Soviética y con Bulgaria, por los cuales la Argentina
acordaba a estos paises derechos de pesca sobre aguas de Malvinas
gque, segin la legislacidén argentina, eran parte del "Mar
Argentino". Esta maniobra estuvo mds inspirada por el deseo de
reafirmar "derechos soberanos" que por la posibilidad de ganar
algunos dbélares vendiendo derechos de pesca sobre recursos poco
explotados por la Argentina. Esto quedd claro en la defensa de los
acuerdos de pesca realizada por el gobierno en la Camara de
Diputados?®. Ademds, fue explicitamente reconocido por Rail
Alfonsin en su propia prosa, en la declaracidén firmada que le
entregd a Maria Oliva para su tesis en 1991, donde dice:

"La decisibén de intentar formalizar acuerdos de pesca con
todos los paises (y no s6lo con la URSS y Bulgaria) formaba
parte de nuestra politica global de aprovechamiento de un
recurso muy rico y desordenadamente explotado. Ademds, fue una
respuesta a 1los avances briténicos (...). Buscamos 1la
realizacidén de actos juridicos de derecho internacional, como
los acuerdos de pesca, que implicaran el reconocimiento por
parte de terceros estados de la soberania argentina sobre las
islas y su consecuente extensién a la zona econdmica
exclusiva."

La respuesta del Reino Unido, formalizada el 29 de octubre del
mismo afio, fue decretar una zona de jurisdiccidén econdmica
exclusiva en torno a las islas, anunciando que por el momento
patrullaria sélo un radio de 150 millas, y que el gobierno de las
islas Malvinas adjudicaria licencias de pesca en esa zona. El
gobierno argentino reacciond con la actitud semibelicista
documentada mas arriba. La llamada zona de administracidén vy
conservacién en torno a Malvinas comenzd a funcionar el 1 de
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febrero de 1987. Y el resultado concreto de toda la operacidén fue
que, gracias a la venta de licencias de pesca, los malvinenses
terminaron beneficidndose con una renta que, dividida por el ndmero
de habitantes de las islas, equivalidé a cinco veces el producto per
cdpita argentino, dotando asi a las islas de un per cdpita total
similar al de los mds ricos emiratos petroleros. Este es un
resultado paradigmatico, por lo contraproducente para los objetivos
del mas débil de los dos estados involucrados en la disputa, de una
politica de poder sin poder. La politica de pesca argentina
posibilitd la materializacidén de los deseos de los islefios, que
hacia por lo menos un par de afios presionaban al gobierno briténico
para que les permita vender licencias de pesca, propuesta a la que
el Foreign Office se negaba porque insistia que lo mejor para los
intereses de todas las partes era intentar generar confianza en las
relaciones entre el Reino Unido y la Argentina. Pero frente al
gambito del gobierno de Alfonsin, por el que se intentd llevar a
los soviéticos a las aguas dominadas por los britdnicos, la
respuesta era obvia y fue inmediata.’ De este modo, la fantasia de
una eventual independencia comenzé a desarrollarse entre 1los
islefios, alimentada por la posibilidad de un r&pido desarrollo
econbmico. Este resultado, por supuesto, era justo el opuesto del
gque se habian propuesto Alfonsin y Caputo.

La politica de pesca inaugurada a fines de 1986 fue el Gltimo
gran hito de la politica de Alfonsin frente a Malvinas. En la
Argentina hubo diversas criticas a esta politica. Esas criticas
pueden catalogarse en dos categorias diferentes:

1. Las criticas ideolbgicas de 1la derecha, de quienes se
rajaban las vestiduras porque los acuerdos de pesca habian sido
firmados con paises comunistas®’, y

2. Las criticas pragmiticas, que se apoyaron en argumentos
como el desarrollado arriba respecto de 1las consecuencias
contraproducentes de una politica de poder sin poder, aln desde el
punto de vistas de los objetivos del mismo Alfonsin, que emergen de
una cuestionable definicién del interés nacional argentino que
condujo a la malvinizacién de la politica exterior?®.

En su descripcién de la politica exterior argentina del afio
1987, R. Russell y G. Ferndndez dicen, en refutacidén de 1las
criticas ideolégicas a la politica de pesca de Alfonsin, que la

Paradéjico es que Alfonsin y Caputo intentaran meter a los soviéticos en
el Atlantico Sur, es decir, iwmportar a la Argentina el conflicto Este-Oeste,
precisamente cuando uno de los argumentos esgrimidos para adoptar una politica
confrontativa con la de Estados Unidos en BAmérica Central fue que la actitud
norteamericana implicarfa la importacén de ese conflicto a América latina.
Afortunadamente para el mundo entero incluida la Brgentina, la ex Unién Sovietica
algo entendia de esferas de influencia y jamds hizo uso del "derecho" de pescar en
las aguas dominadas por los britanicos, limitdndose a las que eran indisputadamente
argentinas.
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reaccidén brité&nica no hubiera sido distinta si se hubieran firmado
acuerdos con otros paises con los que se estaba negociando
(Portugal, Espafia, Japébn y la propia Comunidad Econdmica
Europea)? . En nuestra opinidén esto es rigurosamente cierto, pero
precisamente porque el problema no era ideoldgico. En nuestra
opinidén, el error no consistidé en que se firmaran acuerdos con
paises comunistas, sino en la misma idea de que desde la
vulnerabilidad argentina era posible salir ganancioso de wuna
maniobra que intentaba, en el nombre de la Argentina, introducir a
terceros paises en las aguas dominadas por los briténicos. Que el
principal elegido para esta maniobra fuera la superpotencia
antagénica a Occidente en el contexto de la Guerra Fria sdlo
tornaba mds peligrosa a toda la operacidn.

Ciertamente, fue el peligro potencial generado por esta
situacién lo que condujo a que el gobierno de Reagan iniciara
gestiones oficiosas a fines de 1986, para evitar posibles
incidentes armados entre la Argentina y el Reino Unido. Estos
contactos fueron objeto de sucesivos rumores y dementidas, hasta
que a mediados de julio de 1987 Alfonsin declard, al regresar de un
viaje por Estados Unidos, que los gobiernos de ese pais y de Suiza
buscaban formas de entendimiento entre la Argentina y Gran Bretafla
respecto de Malvinas. De tal manera, a partir de esa fecha el
Departamento de Estado proveyd un mecanismo para que se eviten
accidentes armados y se controle la depredacién icticola, sin
afectar los respectivos reclamos de soberania.?’® Visto desde la
perspectiva opuesta, puede afirmarse que la Argentina se constituyd
en una significativa fuente de problemas para el Departamento de
Estado, también en este campo.

En balance, y mas alla de las desafortunadas consecuencias de
esta politica de poder sin poder, una pregunta que la politica de
Alfonsin hacia Malvinas deja pendiente es si la obsesidén que puso
de manifiesto por la "recuperacién" de las islas es compatible con
el interés nacional de wun pais de enorme territorio
(aproximadamente 2.800.000 kilémetros cuadrados) y escasa poblacién
(menos de 33 millones), cuyos enormes recursos estdn subexplotados,
cuyo capital disponible para invertir es escasisimo y para el cual
la posesidén de las Malvinas podria resultar mds una carga que un
premio (al menos en la perspectiva de aquellos afios en que 1la
cuestibén del eventual petréleo de Malvinas alin no se percibia como
justificatoria de la disputa). También queda pendiente la pregunta
de si la pretensién de anular la voluntad de una pequefia poblacidn
que, no obstante su tamafio, tiene un considerable arraigo en las
Malvinas (mayor que el de la poblacidén "portefia" en Buenos Aires),
no es contraria a la profesidn de fe democritica abrazada por la
Argentina a fines de 1983. Y queda pendiente la pregunta de si el
interés del empobrecido pueblo argentino estuvo bien servido por
unas confrontaciones que obstaculizaron su accionar en algunos
frentes de enorme importancia material, que a nosotros nos parece
debieran ser la primera prioridad para un pais subdesarrollado. Lo
unico claro es que esta politica respondié cabalmente al mandato de
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los textos escolares y de los contenidos dictados por los pedagogos
argentinos, generacidén tras. generacidén, y que la explicacidén de
esta conducta exterior del gobierno democrdtico argentino reqguiere
la introduccién de variables culturales, no con una intencidn
reduccionista, sino como elementos de una ecuacidén multivariable.

Finalmente, queda la reiteracién de la reflexidn referente al
cardcter diferente y mds siniestro que adquiere la politica de
Alfonsin en Malvinas cuando se la conjuga con la politica nuclear
argentina y con el desarrollo del misil Céndor 2, que una vez
terminado hubiera permitido el bombardeo de las islas desde el
continente apretando un botdén. Las presiones norteamericanas
respecto de la politica nuclear argentina estuvieron
permanentemente presentes durante el gobierno de Alfonsin, mientras
que similares presiones respecto del Céndor 2 recién se hicieron
pliblicas en 1988%. Es imposible documentar 1las posibles
repercusiones materiales de esta configuracidén, porque corresponden
a una fecha reciente para la cual los archivos norteamericanos
estdn cerrados. Sin embargo, ningain funcionario sensato del
Departamento de Estado ni del Tesoro pudo haber estado inclinado a
prestar apoyo verdadero a un pais que presentaba este perfil:

1. Guerra en 1982 con el Reino Unido.

2. Negativa del gobierno democritico a declarar el cese de
hostilidades.

3. Negativa a suscribir los tratados de no proliferacién
nuclear, y ’

4. Desarrollo, de parte del gobierno democratico, de un misil
de alcance intermedio capaz de bombardear las islas desde el
continente, y documentadas sospechas de que esta deseoso de
venderlo en el Medio Oriente.

El protagonismo argentino en América Central v el Grupo de los Seis

Es por el perfil de politica exterior detallado arriba que los
intentos protagbnicos con ribetes irritativos de la politica de
Alfonsin en algunos frentes como el de América Central y el Grupo
de los Seis (G6) cobran cierta relevancia. Como se recordard, el Gé6
estaba constituido por Argentina, Grecia, India, México, Suecia y
Tanzania, y era una agrupacidén de paises dedicada a predicar el
desarme de las grandes potencias nucleares, con mucha retdrica y
apoyo publicitario. Para el observador inadvertido, la causa era
noble y Jjusta. Para el que conociese la politica nuclear vy
misilistica de la Argentina, estaba claro que el G6 incluia dos
tipos de paises: Grecia, México, Suecia y Tanzania, con autoridad
moral para llevar a cabo este tipo de prédica por ser signatarios
del Tratado de No Proliferacidén y estar fuera de toda sospecha en
materia de proliferacidén, y la Argentina y 1la India, cuyas
motivaciones eran mucho mads oscuras. La militancia argentina en el
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G6 fue un elemento menor de la politica exterior de Alfonsin, que
no obstante adquiere cierta significacidén en tanto esclarece las
contradicciones de un pais cuyo pasado inmediato y proyectos
armamentistas vigentes no eran pacifistas. Era parte de una gestalt
en que los elementos individuales adguieren relevancia cuando se
contextualizan en relacidn con el todo, y este todo incluye, por
supuesto, la actuacidén argentina en la Primera Comisidén de AGNU,
donde el voto argentino fue consistentemente contrario a las
resoluciones vinculadas al Tratado de No Proliferacién.

El caso del protagonismo argentino en América Central es en
alglin sentido muy distinto y en otro, similar. Para contextualizar
la actuacién argentina en esta subregidén hay que tener en cuenta
que Buenos Aires estd mucho mas lejos de Managua que Washington (en
realidad, Buenos Aires estd mds lejos de Managua que Madrid de
Moscd) . Tanto al principio como al final del gobierno de Alfonsin,
los estados de la subregidén América Central-Caribe objetaron a la
ingerencia argentina, un pais que juzgaron nada tenia que hacer en
esa parte del mundo. En un primer momento, ni México ni Venezuela
vieron con buenos ojos al protagonismo argentino en su parte del
mundo. Luego, ya sobre el final de su gestidén, fueron los propios
cancilleres de América Central quienes le hicieron sentir al
Ministro Caputo exactamente cudn innecesaria era su intervencién.??

No obstante, estos fueron episodios pasajeros, sin duda
reveladores de realidades vy sentimientos subyacentes, pero
acallados por la "buena educacidén" diplomédtica cuando la Argentina
se cuidd de no exagerar. La ingerencia argentina se efectud en pos
de una causa noble: contener una guerra que una objetable politica
norteamericana amenazaba con generalizar en la subregién. Sin
embargo, la falta de influencia real del pais en esa parte del
mundo, la ausencia de intereses argentinos reales en la subregidn,
los costos politicos de su actuacién alli para su relacidn
bilateral con los Estados Unidos, las reticencias locales a su
intervencidn, y la reiteracidén de una pauta protagdnica que ya es
una tradicidén diplomdtica argentina, ponen una sombra de duda sobre
la pertinencia de esa ingerencia y sus reales motivaciones, que
parecen reducirse a una clasica politica de prestigio, que ademas
fue costosa dada la situacién de dependencia financiera del pais
frente a Washington.”

Estamos concientes de que evaluamos la politica de Alfonsin hacia América
Central y el Caribe en términos de sus consecuencias para las relaciones bilaterales
con los Estados Unidos. Esta no es la consecuencia de un amor de colonizado hacia
la metrdpoli, sino de la conciencia de que, como se dijo, (1) América Central y el
Caribe estan wds alld del alcance real e influencia del Estado argentino, (2) la
Argentina carece de intereses significativos en esa subregién, y (3) la Argentina
padece de una grave dependencia financiera frente a los Estados Unidos, por lo que
toda confrontacién con ese pais que no genere beneficios materiales a la Argentina
constituye un obstédculo politico improductivo para las buenas relaciones con el
banquero, y por tal motivo, es costosa. Ver C. Escudé, Realismo Periférico, Buenos
Aires: Planeta, 1992.
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La actuacidén argentina en América Central puede periodizarse
en cuatro etapas que estén vinculadas a las relaciones con Estados
Unidos. Al contrario del caso Malvinas, donde la tonfrontacidén con
el Reino Unido se agudizdé cuando la confrontacidén en el campo de la
deuda externa se atenud, en América Central el capitulo méas
gravemente confrontativo con Estados Unidos coincidié con la etapa
de confrontacidédn mads grave en la renegociacidn de la deuda externa,
y luego hubo una moderacién de la actitud argentina en América
Central, que fue coincidente con la moderacién de la actitud hacia
la deuda. Esto sugiere que una comprensidén mas realista de las
consecuencias de la dependencia financiera aconsejé pulir algunas
aristas irritativas en 1la relacién politica con Washington,
alejando al gobierno argentino de posiciones radicalizadas en
América Central, y en efecto, la misma Cancilleria argentina
bautizd este cambio en su politica como "giro realista". Respecto
de las relaciones bilaterales con Estados Unidos, la Cancilleria
usé la expresidn "recomposicién madura" para referirse al mismo
fenbémeno. *

Por cierto, el primer capitulo de la relacién del gobierno de
Alfonsin con América Central transcurrid desde la asuncién de éste
a la Presidencia hasta mediados de 1984. Durante este periodo, el
rechazo a la ingerencia norteamericana se expresd vigorosamente y
se complementé con el otorgamiento de un crédito al gobierno
sandinista de 45 millones de dbélares, destinado a la compra de
maquinarias industrales y agropecuarias, y destinado también a
engrosar los incobrables de la deuda nicaraglense. Fue durante este
periodo que la politica argentina en la subregién tuvo aristas mas
conflictivas con los Estados Unidos, en tanto la actitud argentina
revelaba no s6lo un apoyo franco al gobierno de Managua, sino
también una curiosa magnanimidad financiera de parte de un pais tan
endeudado y que tantos favores necesitaba pedir para refinanciar su
propia deuda.

La tendencia a la moderacién de la politica argentina se
manifestd claramente con el viaje de Alfonsin a Estados Unidos, en
septiembre de 1984. Alli, en ocasidén del discurso del Presidente
argentino frente a AGNU, el tema del conflicto centroamericano
ocup6 un lugar mwmucho menos importante que en anteriores
exposiciones del mandatario®*. Esta tendencia reveld un crescendo
cuando Alfonsin volvid a viajar a Estados Unidos en marzo de 1985.
Aunque el conflicto centroamericano acapard la atencidén en la
primera reunibén entre Reagan y Alfonsin, a lo largo de este viaje
los sucesivos discursos de Alfonsin fueron atemperando
progresivamente su posicidn sobre la cuestidn nicaraguense®>. A
partir de ese momento, la oposicidén argentina a la politica
norteamericana se atenud: el gobierno argentino, por ejemplo, se
limitd a expresar preocupacidén por el bloqueo econdmico dispuesto
por Estados Unidos en mayo contra Nicaragua, y a participar de un
llamamiento. latinoamericano para el levantamiento del embargo.
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El tercer capitulo en la relacidén del gobierno de Alfonsin con
el conflicto centroamericano comenzd a mediados de 1985, con la
formacién del Grupo de Apoyo a Contadora (también llamado Grupo de
Lima) . Este fue un periodo marcado por el endurecimiento de la
posicidén norteamericana en la subregidn, el aumento de la presidn
militar sobre Nicaragua, el reconocimiento argentino de 1las
tendencias autoritarias del gobierno nicaragiense, el aumento del
nimero de asesores de paises socialistas en Managua, el
estancamiento de las gestiones del Grupo de Contadora, y el
progresivo alineamiento de los paises centroamericanos con las
posiciones del gobierno de Reagan®®. La creacidén del Grupo de Apoyo
generd un mayor involucramiento argentino en América Central,
aunque sin regresar al perfil mas agudamente confrontativo del
primer periodo, en términos de la relacién de la Argentina con
Estados Unidos. Esto fue posible en parte porque no se regresd al
nivel de apoyo del gobierno sandinista otorgado en la primera
etapa, y en parte porque (en materia de politica econdmica) el
lanzamiento del Plan Austral significd una mejora sustantiva en las
relaciones bilaterales argentino-norteamericanas. Durante esta
etapa, la Argentina siguié favoreciendo la solucién pacifica del’
conflicto, defendiendo los principios de no intervencidén y de
autodeterminacién, y exigiendo que Estados Unidos abandone su apoyo
a los "contras". No obstante, el gobierno argentino manifestdé su
clara preferencia por el establecimiento de un régimen democratico
y pluralista en Nicaragua.

La cuarta y Ultima etapa de esta periodizacidén comenzdé a
mediados de 1986, con una disminucién del perfil argentino en
América Central. En este hecho influyeron el estancamiento de las
negociaciones, el fracaso de la gira realizada por los cancilleres
del Grupo de los Ocho (Contadora mads Grupo de Apoyo) por América
Central, 1la recuperacién de la iniciativa de los propios
centroamericanos manifestada por el Plan Arias y Esquipulas II, y
los ya mencionados resquemores de los centroamericanos frente a la
intervencidén argentina, que llevéd a Caputo a condicionar su
participacién en el Grupo de Apoyo a que los paises directamente
afectados por el conflicto se lo pidan, para evitar que la
Argentina sea "acusada de intervenir en asuntos que no le
conciernen"?’ . Ademds, incididé en la nueva actitud una percepcién
agudizada respecto de la necesidad de mejorar la relacidn politica
con los Estados Unidos, debido a la agenda de deuda externa y
Malvinas (un frente en el que se esperaban presiones
norteamericanas para quebrar la "inflexibilidad" brité&nica).

No obstante, las aristas conflictivas en lo que atafie a las
cosecuencias de la politica centroamericana y caribefia de la
Argentina frente a los Estados Unidos, nunca se eliminaron por
completo. Indicador de ello es el voto argentino en la Comisidn de
Derechos Humanos de la ONU (Ginebra) respecto del proyecto
norteamericano de investigacién y condena de la situacién de los
derechos humanos en Cuba. La Argentina votd en contra, lo que
provocd una reaccidén del Secretario de Estado Adjunto para Asuntos
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Interamericanos, Elliot Abrams, quien llamdé al embajador argentino
en Washington para comunicarle su enfado.?®®

Finalmente, y mads alla del frente centroamericano y caribefio,
el carédcter nunca demasiado amistoso de las relaciones politicas
entre la Argentina y los Estados Unidos durante el gobierno de
Alfonsin gqueda marcado por el hecho de que, durante todo el
periodo, el gobierno argentino siempre rehusd participar de las
maniobras navales conjuntas conocidas como UNITAS. En nuestra
hipbétesis esta actitud, como tantas otras de las descriptas arriba,
estuvo profundamente condicionada por la cultura.

La fallida estrategia de confrontacién en la primera etapa de
reneqociacidn de la deuda externa como paradigma de los costos de
una politica de poder sin poder

Aunque en este trabajo nos hemos concentrado en la dimensidn
politica de la politica exterior, dejando su dimensidén econdmica
para los especialistas en ese tema, nada hay mds paradigmatico de
la tendencia del gobierno de Alfonsin a poner en practica una
"politica de poder sin poder" que la primera etapa de
renegociaciones de la deuda externa, liderada por el Ministro de
Economia Bernardo Grinspun. Dicha etapa es paradigmitica tanto por
su intencidn como por su fracaso, y una vez que ese fracaso fue
patente, el Ministro renuncié y la actitud del gobierno respecto de
las negociaciones con los acreedores cambidé radicalmente, al punto
de que la politica argentina en esta &rea se convirtié en un
ejemplo de mansedumbre y la confrontacidén se reservd casi
exclusivamente a los aspectos politicos de la politica exterior. Es
por ese caracter doblemente paradigmdtico que comentaremos el caso
de esta dimensidén econémica de la politica exterior. Ella nos
interesa no desde un punto de vista técnico econdmico, es decir,
desde la perspectiva de los resultados que se buscaba alcanzar y de
como estos se ensamblaban con el plan econdmico, sino desde el
punto de vista de las estrategias de negociacidén, cuyo anélisis
forma parte de un saber politoldgico.

Como se dijo, la primera actitud del gobierno de Alfonsin en
materia de deuda externa fue intentar modificar las reglas del
juego de la negociacidén financiera. Esta actitud estuvo
condicionada, como tantas otras dimensiones del confrontacionismo
exterior de Alfonsin, por los factores culturales arriba sefialados
y por una percepcidén muy optimista sobre la capacidad de maniobra
otorgada por la legitimidad del nuevo gobierno argentino. Ademas,
el elenco gobernante no percibié adecuadamente el hecho de que la
deuda argentina era suficientemente importante como para que todo
desafio radical = fuera percibido como peligroso y castigado
duramente por los acreedores, a la vez que no era suficientemente
grande como para que la Argentina pudiera cambiar las reglas de
juego por si sola usando como palanca al efecto disruptivo
potencial de una moratoria. Los bancos acreedores norteamericanos,
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cuyo rol en las negociaciones fue crucial, tenian expuesto en la
Argentina poco méds del 7% de su capital, lo que se comparaba con el
19,7% para Brasil y el 19,4% para México.?’ De aqui se infiere que
los bancos eran y son menos vulnerables a acciones unilaterales de
la Argentina que de los dos deudores mds importantes.”’

La politica de Grinspun se lanzé con la suspencidén de los
pagos hasta el 30 de junio de 1984, para evaluar su monto y su
legitimidad. Se exigid una negociacién directa con los gobiernos de
los paises acreedores y con la banca privada, sin cumplir con el
método tradicional de acordar previamente con el FMI .
Simultineamente, se presiond a la banca privada para que liberara
un saldo pendiente de 1000 millones de dbdlares, correspondientes a
un préstamo de mediano plazo acordado en 1983.

El objetivo de esta demanda era usar este dinero para pagar
intereses vencidos a comienzos de 1984, y de tal manera evitar, sin
mayores sacrificios, que el 31 de marzo de ese afio una parte de los
créditos argentinos fuera declarada non performing, 1o que hubiera
redundado en una catéstrofe para las perspectivas econdmicas
argentinas. El1 31 de marzo se transformé en una fecha clave y en
una espada de Damocles en torno de la cual se desarrolld una
intensa pulseada. El1 gobierno argentino insistidé en que no se
pagarian intereses atrasados a costa de una disminucién del nivel
de reservas. Como represalia, el Eximbak de los Estados Unidos
anuncié que sus créditos a la Argentina se cerraban
temporariamente.*®

La radicalizacidén del gobierno argentino era preocupante para
los acreedores, pues representaba un primero pero peligroso paso
hacia una aln lejana pero temida insubordinacidén generalizada. Pero
la radicalizacién argentina también era preocupante para otros
gobiernos latinoamericanos, que habian adoptado una estrategia
convencional, mucho menos confrontativa, y que hubieran visto su
posicidén interna socavada si la actitud "herdica" del gobierno
argentino se hubiese encontrado con el éxito. Ademds, en esos
paises latinoamericanos la polarizacidén entre deudores y acreedores
se percibia como contraproducente para sus propios procesos de
negociaciodn.

La tensidén crecid dramdticamente. Se produjeron comunicaciones
directas entre Reagan, el embajador norteamericano en Buenos Aires,
y William Rhodes (coordinador del Comité de Bancos), para
informarse sobre el curso de las negociaciones. Simultdneamente, en

La irrelevancia relativa de la Argentina para los intereses vitales de las
grandes potencias se extiende, pues, a lo que podemos llamar la "relevancia
negativa", es decir, la relevancia que surge no de lo necesario que resulta un pais
por lo que puede proveer, sino la que emana de su capacidad de amenazar y dafiar esos
intereses. La Argentina resulta relativamente irrelevante tanto desde el punto de
vista de la relevancia positiva como desde el de la negativa, lo que reduce
considerablemente su capacidad negociadora.
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sigiloso secreto, los gobiernos de México, Brasil, Venezuela y
Colombia acordaban un plan para alejar a la Argentina del
precipicio de la moratoria, aportando un crédito de 300 millones de
délares, a los que se sumarian 100 millones de la banca privada y
el compromiso del gobierno norteamericano de pagar el aporte de la
banca en cuanto la Argentina comenzase sus negociaciones con el
FMI. Se gener6 asi una sensacién de que todas 1las partes
involucradas habian hecho alguna concesién, lo que posibilité un
acuerdo en el que la Argentina salvaba las apariencias, pagando sin
gastar en lo inmediato un porcentaje demasiado alto de sus reservas
y evitdndo a la vez que sus créditos fueran declarados non

performing.*!

Como ocurriria frecuentemente en el curso de las negociaciones
de la deuda externa durante estos afios, el que estamos analizando
es un caso en el que se vislumbra la perversa dindmica generada
entre deudores latinoamericanos por la radicalizacidén de uno de sus
pares. Dicha dindmica estuvo caracterizada por dos factores:

1. El éxito de la politica radicalizada no convenia a los
gobiernos mas moderados de la regidn, porque hubiera constituido un
factor desestabilizador de su propia politica exterior en el frente
interno, a la vez que las fuerzas econdmicas internas y externas
con las que estaban comprometidos les impedian radicalizar su
propia politica. Por lo tanto, estos gobiernos harian todo 1lo
posible por disuadir al gobierno radicalizado y convencerlo de que
abandone su politica, al menos en las etapas iniciales en que el
fracaso necesario de la politica radicalizada alGn no se percibia
claramente.

2. Los acreedores se aprovecharian de esta circunstancia y de
su mayor poder, para recompensar de maneras diversas a 1los
gobiernos moderados, asestando de tal modo un duro golpe politico
al gobierno radicalizado, que deberia soportar internamente las
consecuencias politicas y econdémicas de su propio fracaso y del
éxito relativo de sus vecinos. A su vez, esta recompenza proveeria
a los gobiernos moderados del mejor motivo para no radicalizar su
propia politica, y la escasa probabilidad de que se formara un club
de deudores radicalizados quedaria asi desarticulada.

Este Gltimo resultado se vislumbrdé claramente en los fallidos
esfuerzos del gobierno de Alfonsin por formar un frente regional de
deudores. Paralelamente a sus negociaciones con los acreedores, el
gobierno argentino llevd a cabo una intensa actividad diplomitica
en América latina. En mayo de 1984 se suscribié la declaracidn
conjunta de los presidentes de Argentina, Brasil, Colombia vy
México, rechazando retdricamente el aumento de las tasas de
interés. Y en junio se realizd una reunidn regional de ministros de
finanzas y de relaciones exteriores, con la presencia de once
paises de la regidén: fue la primera reunién del llamado Consenso de
Cartagena, ya mencionada en el acdpite sobre Malvinas. Pero alli se
rechazd la idea de un "club de deudores”", lo que significé 1la
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derrota de 1la aspiracidn argentina de contar con respaldo
latinoamericano para llevar a cabo una negociacién duramente
confrontativa con los acreedores.??

Este desenlace moderd la actitud argentina, pero fue también
el principio del fin para el primer proyecto de Alfonsin respecto
de la deuda externa, demostrando que --en parte por la perversa
dindmica generada con los otros deudores-- las actitudes de
confrontacién en este plano culminaban en enormes costos netos, sin
ningin beneficio. Tampoco ayudaba a los planes del gobierno la
inflacibén descontrolada y el fracaso del plan econdmico mas general
(que quizds en alguna medida pudiera atribuirse a la falta de
confianza de fuerzas econdmicas internas y externas frente a un
gobierno que amenazaba "patear el tablero" en materia de deuda) . El
plan econbmico pretendia simultaneamente disminuir la inflacidn,
disminuir el déficit fiscal y aumentar los salarios. Técnicamente,
este milagro sb6lo era posible disminuyendo los pagos de la deuda y
evitando el programa de ajustes del FMI. Pero se trataba de un
equilibrio muy delicado que sdlo hubiera tenido posibilidades de
funcionar con un significativo margen de confianza de parte de las
fuerzas del mercado, que estaba notoriamente ausente.

En septiembre de 1984, el Ministro Grinspun envidé al FMI un
memoradndum convencional que representaba un cambio tanto en la
estrategia de negociacidén cuanto en la politica interna. Esto
produjo un avance en la negociacidén con los bancos. No obstante,
las condiciones obtenidas fueron inferiores a las otorgadas a otros
gobiernos latinoamericanos. A partir de alli se desarrolld un juego
de presiones de parte del FMI, por el que el préstamo stand by
acordado sdlo se desembolsd en enero de 1985, para asegurar el
cumplimiento de las pautas de ajuste del memordndum de septiembre.
Pero en enero también se suspendid el convenio con el FMI debido a
la falta de cumplimiento de las metas fiscales y el descontrol de
la inflacidén. La consecuencia fue que no se firmaron los acuerdos
convenidos con los bancos.*®

La debacle era total, y en febrero se produjo el cambio de las
autoridades econdmicas. La estrategia de confrontacidén habia
fracasado y debilitado al gobierno democratico, al punto de que
tuvo que saltar un primer fusible ministerial para cambiar
radicalmente de t&ctica de negociacién frente a la deuda externa.
Obviamente, este giro produciria también un cambio radical en el
plan econdmico.

De los modestos beneficios cosechados por la Argentina gracias a
los breves capitulos confrontativos de la reneqgociacién de la deuda
externa brasgilefia v mexicana

A partir de este momento la estrategia negociadora de la
Argentina respecto de la deuda fue de una relativa mansedumbre, y
la dimensidn confrontativa de la politica exterior se concentrd en

P
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los aspectos no financieros de dicha politica. No obstante, los
siguientes dos afios (1985-87) de negociacidén de la deuda externa
son Gtiles para un andlisis politico de la politica exterior del
gobierno de Alfonsin porque terminan de ilustrar los costos del
desafio desde la vulnerabilidad. Aqui los términos se invierten,
sin embargo, porque durante este periodo el (pasajero) desafio fue
principalmente de otros deudores. Por ello, la Argentina adquirid
el cardcter de estratégico eslabén que los acreedores no debian
perder en la cadena de sucesivas renegociaciones nacionales*!, vy
esto le permitidé obtener ciertas modestas ventajas que
probablemente no habria obtenido de no mediar estas confrontaciones
financieras de terceros paises. Este relato no se realiza con el
propbésito de elaborar un recetario para oportunistas, sino para
desnudar uno de los varios mecanismos que hacen contraproducentes
y autodestructivas a las confrontaciones que exceden el poder de un
Estado vulnerable.

Con Juan Sourrouille en el Ministerio de Economia y el
lanzamiento del Plan Austral se produjo un vuelco notable en las
relaciones entre el gobierno argentino y la comunidad financiera.
Agui comenzd el juego de las "zanahorias diplomdticas". La tactica
de los acreedores de alentar 1los cambios producidos en 1la
estrategia de negociacidén y en el plan econdémico se manifestd muy
tempranamente, incluso antes del Plan Austral. En ocasidén de la
visita de Alfonsin a Estados Unidos, en marzo de 1985, altos
funcionarios norteamericanos hicieron piblicas sus favorables
opiniones respecto de los funcionarios argentinos. En junio, Paul
Volcker y Jacques de Laroisiere respaldaron el plan econdémico, a
pesar de su cardcter heterodoxo, y el 11 de ese mes se firmd el
acuerdo con el FMI, gracias a las presiones ejercidas por el
director gerente sobre el elenco técnico del organismo, gque no
aprobaba el plan de shock no gradualista propuesto por 1los
negociadores argentinos. La buena disposicidén de los acreedores
frente al cambio de actitud del gobierno argentino queddé de
manifiesto una vez mds sb6lo tres dias mds tarde, cuando el acuerdo
con el FMI debid ser modificado porque el Plan Austral desconocia
algunas de sus pautas. Hacia septiembre de 1985, el director
gerente del FMI declaraba, en la asamblea anual conjunta de ese
organismo y del Banco Mundial, que la Argentina era un "ejemplo
internacional" del ajuste, cuando tan sblo el afio anterior habia
sido un ejemplo de lo contrario, con sus créditos a punto de ser
catalogados como non performing*s.

El Plan Austral gozé de un considerable éxito inicial,
generadndose una fuerte reduccidén del déficit fiscal. No obstante,
las metas acordadas con el FMI no fueron alcanzadas. Es asi que
entre 1985 y 1987 se produjo un ciclo de convenios suspendidos, mas
negociaciones, nuevos acuerdos, metas nuevamente incumplidas, otras
suspensiones y otras negociaciones. Sin embargo, durante este
periodo estuvo claro que la politica del gobierno argentino en esta
esfera ya no era de confrontacidén, y la relativa flexibilidad que
encontrd en los acreedores fue incomparable frente a la durisima

i
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actitud adoptada hacia el ex Ministro Grinspun. Asimismo, durante
este periodo el caracter perverso del juego entre los acreedores y
los paises deudores, por el que los primeros desarticulaban las
tacticas de confrontacidén de los segundos mediante maniobras por
las que los deudores terminaban compitiendo entre si por el favor
del acreedor, siguidé poniéndose de manifiesto. Las negociaciones
nunca fueron faciles, pero fueron menos dificiles cuando alguno de
los otros deudores se ponia duro, ocasidén en la que se premiaba al
menos duro, como ejemplo de lo que era una "buena conducta" y como
factor de desaliento a otros desafios.

Asi, la relativa flexibilidad del FMI hacia la Argentina de
fines de 1986, que fue significativamente mayor gque la de
principios de ese aflo, coincididé con las dificultades enfrentadas
en las negociaciones con México en ese momento. La tactica
coyuntural de los acreedores era la de castigar indirectamente a
México premiando a la Argentina, que se "portaba mejor". Cuando las
negociaciones con México finalmente tuvieron éxito, acordandose
considerables ventajas a ese pais, en la Argentina se suscitd un
gran optimismo respecto de que similares ventajas le fueran
acordadas. Pero aqui se puso de manifiesto una vez mas el duro
hecho de que nada en esta esfera se regala, y en el acuerdo del 11
de enero de 1987 con el FMI, a la Argentina le fue imposible
conseguir las relativamente generosas "clausulas gatillo"
vinculadas a la tasa de crecimiento econdmico y a la evolucién de
las exportaciones, que se habian acordado a México. Tampoco
consiguidé tanto dinero como México.*¢

Aqui se ponia de manifiesto otra de las variables que operaban
en el proceso: ceteris paribus, a México siempre se lo iba a tratar
mejor que a la Argentina, porque la relativa prosperidad de ese
pais es (por su proximidad, por su petrbdleo, por el monto superior
de su deuda y por el monto de las inversiones norteamericanas)
mucho m&s relevante para los intereses vitales de los Estados
Unidos que la de la Argentina. Un México transgresor era
inaceptable y seria castigado segin circunstancias, pero en cuanto
ese pais regresara a la "buena senda", seria mejor tratado que un
pais menos relevante para los intereses de los acreedores. A su
vez, la posibilidad de formar un club de deudores
confrontacionistas era h&bilmente desarticulada una y otra vez,
castigando al transgresor y premiando al ddécil.

A medida que el ciclo de negociaciones continuaba, estos
procesos y variables siguieron poniéndose de manifiesto. A pesar de
que la Argentina no consiguidé condiciones tan buenas como México,
en el acuerdo de enero de 1987 hubo una considerable
flexibilizacién en tanto hubo un reconocimiento explicito de que en
el caso de un deterioro del comercio internacional del pais o de su
ritmo de crecimiento, habria que revisar los criterios de
evaluacién. Esta posicidén intermedia, frente a la mds dura que se
perfilaba poco antes del acuerdo, respondid a las dificultades que
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comenzaban a avisorarse en las negociaciones de los acreedores con
Brasil y Filipinas.

El 20 de febrero Brasil declard la moratoria sobre su deuda
externa, generando gran alarma de los acreedores frente a la més
grave transgresidén de un importante deudor latinoamericano hasta la
fecha. Como era de esperar, esto reforzd la posicidén argentina. A
fines de ese mes los gobiernos de los doce paises industrializados
acordaron un crédito puente de 500 millones de dbélares para 1la
Argentina, como nueva zanahoria de premio-castigo, empleada para
tratar de poner en vereda a Brasil y/o evitar una reaccidén en
cadena de moratorias. El1 gobierno argentino comprendidé la téctica
y endurecidé su posicién, hecho que frendé el progreso de 1las
negociaciones. El Ministro Sourrouille, empero, se quejd frente al
Comité de Desarrollo y el Comité Interino del FMI, y frente al
Banco Mundial, de la actitud poco razonable de la banca privada, y
el gobierno norteamericano llegdé al extremo de ejercer presidn
frente al Comité de Bancos, para sacar a las negociaciones del
estancamiento. A partir de ese momento se progresd en las
negociaciones, con la visible intervencidén del gobierno de los
Estados Unidos, ayuda que probablemente nunca se hubiera producido
de no mediar la moratoria brasilefia.?’

El resultado fue un acuerdo final muy satisfactorio, por el
que se reprogramd la deuda de mediano y largo plazo y se obtuvieron
nuevos fondos frescos. Y el 20 de mayo de 1987 se firmd un acuerdo
con el Club de Paris. Se habia producido la normalizacidén de las
relaciones financieras externas de la Argentina en materia de
vencimientos de capital, en términos que poco antes hubieran sido
considerados utdépicos, todo gracias a la talctica de los acreedores
frente a la actitud confrontativa del gobierno de Brasil, y al
castigo indirecto infligido a ese pais por medio de un premio a la
Argentina.

Para que esto fuera posible, por supuesto, también era
necesario que el Plan Austral tuviera un desempefio aceptable, y que
las autoridades argentinas no radicalizaran su propia posicidn.
Pero a estas alturas, el gobierno argentino ya habia aceptado la
derrota de su previa estrategia de confrontacidén, y se habia
resignado a la triste realidad de que las reglas del juego no se
podian cambiar y de que un nuevo enfrentamiento con los acreedores
podia tener consecuencias desestabilizadoras internas. La paradoja
de este juego perverso es que, debido tanto a la disparidad de
poder entre acreedores y deudores como a la incapacidad politica de
materializar un frente verdaderamente unido (que puede atribuirse
a una casi inevitable asincronia de sus desafios respectivos’), la

*

. En los paises dependientes generalmente existen poderosos intereses locales
opuestos a la radicalizacidén de la politica respecto de la deuda externa. S&lo
excepcionalmente, pues, se consigue el poder interno necesario para adoptar una
actitud radicalizada frente a los acreedores. Por lo tanto, es extremadamente
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actitud dura del Brasil, cuyo objetivo era defender més
vigorosamente los intereses brasilefios, terminaba beneficiando a la
Argentina y perjudicando a sus autores. Para la Argentina, se tratd
verdaderamente de cosechar las ventajas de la derrota.

No obstante, subsiste la paradoja de que, probablemente en
razén de los condicionantes culturales analizados al comienzo de
este trabajo, el abandono de una estrategia de confrontacidén en
materia de deuda externa vino acompafiado de una acentuacidén de la
dimensién confrontativa en el Atlantico Sur, es decir, el otro gran
foco de rabia y frustracidén. E]l misterioso desenlace de la reunidn
de Berna representd el fin de las posibilidades de cooperacidén con
el Reino Unido, y esa instancia coincidié con el fracaso de
Grinspun y el abandono de la estrategia de confrontacidén en materia
de deuda externa. Como vimos en la seccidn correspondiente, a
partir de entonces la confrontacidén en el Atlantico Sur se agudizd,
justo cuando disminuia la confrontacién respecto de la deuda. En el
afilo 1986 este proceso fue particularmente dramdtico: primero la
politica de patrullaje en las aguas del Sur se volvid més agresiva
(se matd gente) y luego se firmaron los acuerdos de pesca con la
Unién Soviética y Bulgaria. A esto hay que afiadir los alardes
belicistas de 1986 y 1988, mencionados al principio de este
trabajo. En la dimensidén politica y al contrario del caso de la
renegociacién de la deuda, la 1leccidn referente al caracter
autodestructivo de un exceso de confrontaciones parece nunca haber
sido aprendida cabalmente por el gobierno de Alfonsin. Este parece
haber comprendido algo al respecto tan sdlo en el caso del apoyo al
gobierno sandinista de principios de su gestidn, que poseia un
potencial de confrontacién directa con los Estados Unidos. Da la
impresién de que la frustracibén en materia de deuda externa hizo
canalizar sus inclinaciones confrontativas y de protagonismo en
otros frentes, especialmente en el Atléntico Sur.

Que la leccidn respecto del caracter autodestructivo del
exceso de confrontacién haya sido mds facil de aprender respecto de
la deuda que respecto de la dimensidn politica de la politica
exterior no sorprende, porque las represalias contra el débil
cuando éste amenaza con formar un club de deudores que podria
colectivamente declarar una moratoria son generalmente mis graves
e inmediatamente tangibles que los costos de incurrir en actitudes
confrontativas en terrenos meramente politicos, cuya relevancia se
mide en un plazo mds largo. Pero esto no quita el caracter
paraddéjico de que el gobierno de Alfonsin haya agudizado las
confrontaciones en un campo que no estaba verdaderamente vinculado
al interés material directo de la Argentina (es decir, en un campo
donde en realidad se tenia poco y nada que ganar con la estrategia
de confrontacidén) precisamente cuando abandonaba la confrontacién

improbable que esas circunstancias excepcionales se den simultdneamente en varios
deudores importantes, como para hacer posible un club de deudores con el poder
necesario para cambiar las reglas del juego e imponer condiciones.
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en el udUnico campo en que ésta estaba asociada directamente a un
interés material vital del pais.

En principio, puede decirse que sélo vale la pena pagar los
costos de una confrontacién (y toda confrontacién los tiene, de
algin tipo) cuando hay por lo menos una ganancia hipotética y
eventual en el trémite. La confrontacién de la primera etapa de
renegociacién de la deuda externa, aunque afectada por un grave
error de célculo (no se podia ganar) estaba inspirada por la
posibilidad de que el pais pudiera evitar unos pagos que amenazaban
con abortar sus posibilidades de desarrollo econémico y un ajuste
que se percibia como inhumano y de graves costos politicos. En
cambio, 1las confrontaciones politicas (principalmente en el
Atldntico Sur) a las que se dedicdé el gobierno de Alfonsin con
posterioridad al fracaso de Grinspun jamds podian tener un
beneficio mids que simbélico. En este sentido, el desafio brasilefio
parece mucho mas "racional" que el desafio argentino, porgque aungue
més arriesgado (las moratorias son peligrosas) apuntaba a
salvaguardar intereses vitales de ese pais, a la vez que Brasil no
malgastaba cartuchos en confrontaciones politicas que nada material
le podian aportar. El caso argentino, después de Grinspun, era
justo lo opuesto: la Argentina se dedicaba a malgastar cartuchos en
actitudes confrontativas que s6lo podian acarrearle costos, pero
que jamds podrian ayudarla a salir del subdesarrollo, aungue se
alcanzasen los objetivos buscados por una confrontacidén
determinada. Era como si las distorsiones culturales que afectaron
durante tanto tiempo a la politica exterior argentina impidieran
discriminar las cosas que son importantes para el interés nacional
de las que no lo son. Es asi que, para muchos, el conflicto de
Malvinas, un territorio perdido mds de un siglo y medio antes y que
habia estado bajo el dominio efectivo del Estado de Buenos Aires
durante tan s6lo cinco afios y medio’, era mucho mas importante y
ciertamente generaba mis pasiones que el de la deuda, a pesar del
hecho obvio de que la Argentina no necesitaba mids territorio.

Cualquiera sea el caso, esta mayor "racionalidad" aparente del
gobierno brasilefio poco 1le aportd. Su propia estrategia de
confrontacién fracasé tan miserablemente como la de Grinspun. En
efecto, poco después del buen acuerdo alcanzado entre los
acreedores y la Argentina en febrero de 1987, que era un premio al
décil y un castigo indirecto al insubordinado, el Ministro de
Hacienda de Brasil, Dilson Funaro, principal responsable de 1la

Entre mediados de 1826, fecha del establecimiento de la colonia argentina
en Puerto Soledad (hoy Port Stanley) y fines de 1831, cuando la fragata
norteamericana USS Lexington desmanteld la colonia argentina y declaré a las islas
"libres de todo gobierno". Una expedicién argentina que debfia restablecer la colonia
sufrié un amotinamiento en 1832. Cuando las fuerzas argentinas intentaban reprimir
a los amotinados en 1833, llegd la fragata brit&nica HMS Clio, apresd a los
argentinos y declard$ britfnicas a las Malvinas. Las islas nunca tuvieron poblacién
autSctona. Véase J. Goebel, Struggle for the Falkland Islands, Yale, New Haven 1927,
1971 y 1982.
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moratoria, se vid forzado a renunciar a su cargo. El1 Wall Street
Journal atribuyé su renuncia al acuerdo alcanzado con 1la
Argentina.*® Antes de ello, inmediatamente después de 1la
declaracidén de la moratoria brasilefia, el gobierno de los Estados
Unidos habia presionado a sus bancos para dque redujesen las
exigencias a México, Filipinas y Chile, paises con los que habia
habido problemas recientes de renegociacién.*’ El poderoso poseia
todas las armas necesarias para desarticular un frente de deudores,
vy las politicas de confrontacién estaban condenadas a generar
pérdidas cuantiosas para el pais transgresor. Como era de esperar,
la politica de Brasil se moderd después de la renuncia de Funaro,
con lo que todos los deudores importantes de América latina
quedaban bajo control.

Debacle v balance en materia de deuda externa

Pero retornando al caso argentino, y como es obvio, la
eliminacién de la confrontacién en materia de deuda externa no
garantizaba el éxito del plan econdémico, a la vez que un razonable
desempefio de ese plan era un prerequisito para 1las buenas
relaciones con los acreedores. Las sucesivas violaciones de las
pautas del Plan Austral, ocasionadas por las demandas planteadas
por el poder politico con fines electoralistas, terminaron por
producir el colapso total del programa econdmico y un desgaste en
la relacién con los organismos financieros multilaterales que ya no
estaba vinculado a una actitud transgresora respecto de la deuda en
si mismd. Los éxitos relativos en las negociaciones con 1los
acreedores, que habian comenzado en 1985 con el nombramiento de
Sourrouille, se interrumpieron a mediados de 1987. A partir de su
derrota electoral de septiembre de ese afio, el gobierno de Alfonsin
entrd en una picada econdmica y politica. Esto a su vez significd
una moratoria de hecho en los pagos de la deuda externa, que ya
nada tenia que ver con la primera arrogancia confrontativa, sino
que era el resultado del fracaso y de la derrota.

Este Ultimo tramo del gobierno de Alfonsin estuvo pues
caracterizado, en materia de deuda externa, por la falta de acuerdo
con el FMI sobre el programa de ajuste, por la suspensidén del
financiamiento de 1los organismos multilaterales y por la
acumulacién de atrasos colosales (alrededor de 3000 millones de
délares) con los bancos debido a la ausencia de un acuerdo sobre
nuevos préstamos. Si bien en agosto de 1988 las autoridades
norteamericanas y, por su influencia, el Banco Mundial (aungue no
asi el FMI), alarmados ante la perspectiva de un triunfo electoral
peronista en las elecciones presidenciales de 1989, volvieron a
acudir en socorro del tambaleante gobierno, el caos econdmico y el
total incumplimiento de las metas macroecondémicas pautadas con el
Banco Mundial condujo a una nueva ruptura en marzo de 1989, de la
que ya no habria salida.®® Cuando llegd esa instancia signada por
el caos y la hiperinflacibén, ya ni el gobierno de los Estados
Unidos ni los organismos financieros multilaterales estuvieron
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dispuestos a levantar un dedo mas para evitar el derrumbe de aquel
gobierno, restaurador de la democracia. No era para menos. La masa
de intereses 1impagos habia llevado a que las autoridades
norteamericanas declararan a los créditos argentinos como de "valor
deteriorado", obligando a los bancos acreedores a acumular reservas
especiales por un 20% de su valor.*

El balance final en materia de deuda externa es que durante el
gobierno de Alfonsin la Argentina fue el pais en que la relacidn
deuda/PBI aumentd mds (33 puntos porcentuales) entre todos 1los
deudores de la regidén. Hacia fines de la gestidén de Alfonsin, la
deuda externa bruta alcanzaba mds del 70% del PBI, lo que la ponia
muy por encima del promedio regional (56%) y s6lo por debajo de la
chilena. La relacidén entre intereses y exportaciones de bienes y
servicios, del 40,4%, fue la mids alta entre los ocho mayores
deudores de la regidén. Aunque durante el exitoso periodo 1985-1987
las transferencias netas al exterior mostraron una tendencia
decreciente, en promedio estas alcanzaron el 3,3% del PBI, y fueron
las més elevadas con respecto al PBI entre los paises
latinoamericanos no exportadores de petrdleo, y las mayores de la
regién en relacidén con las exportaciones.®? Lo que habia comenzado
con un optimista y arrogante empefio por cambiar las reglas de juego
de la negociacidén, con o sin club de deudores, terminaba asi en
catadstrofe hiperinflacionaria, con un notable agravamiento del
endeudamiento y con una altisima tasa promedio de *vansferencias
anuales al exterior en concepto de servicios de la da (a pesar
de la moratoria de facto del dGltimo periodo), mu . después de
abandonada aquella primera politica de confront: :.6n directa,
debido a la falta de voluntad politica para llevar a cabo el ajuste
seriamente. Y en verdad, aparte de suicida, la negativa a llevar a
cabo el ajuste también era una confrontacién, aunque de grado muy
menor a la de la primera etapa.

SECCION 3: LA DIMENSION COOPERATIVA

La cuegtidén de los limites con Chile en el Canal de Beagle

Desde el punto de vista del eje cooperacién-confrontacién que
interesa a un realismo periférico, el caso del Beagle se encuentra
en las antipodas del caso Malvinas en la politica exterior de
Alfonsin. Esto es particularmente relevante en tanto ambos casos se
encuadran dentro de wuna problemdtica territorial que esta
profundamente afectada por los problemas culturales que hemos
resumido al comienzo de este trabajo. De algin modo, la solucidn
del 1litigio del Beagle demuestra gque estos probemas no son
insolubles. Por otra parte, ambos casos contrastan también en
cuanto la politica de Alfonsin hacia Malvinas puede conceptuarse
como una continuacién de la politica de la dictadura después de la
derrota (en algunos sentidos fue atn més dura que esta), mientras
que la politica de Alfonsin respecto del Beagle representd la
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quiebra mds dramAtica de su politica exterior frente a la del
gobierno militar.

Sin embargo, no debe pensarse que la ruptura entre la politica
de la democracia y la de la dictadura frente al problema de limites
con Chile confirma la hipbétesis sobre una relacidén entre tipo de
régimen y tipo de politica exterior. En la Argentina, debido a la
incidencia de los factores culturales que ya conocemos, las cosas
nunca son tan lineales, y en realidad la politica de Alfonsin
respecto del Beagle representa una continuacién de la politica de
una dictadura militar anterior. En efecto, el compromiso de
arbitraje que activdé los mecanismos que eventualemente condujeron
al Tratado de Paz y Amistad de 1985 fue firmado en 1972 durante el
gobierno del general Lanusse, y los primeras negociaciones con
Chile y con el Reino Unido que dieron lugar a ese arbitraje fueron
conducidas por el gobierno del general Levingston. Posteriormente,
en enero de 1978 otra dictadura militar declard al arbitraje "nulo
de nulidad insanable", y casi llev6 al pais a una guerra con Chile
a fines de ese afio.®® La dramdtica ruptura de Alfonsin con esa
politica belicista, por lo tanto, no permite ninguna generalizacidn
respecto de la relacidén entre tipo de régimen y tipo de politica
exterior para el caso argentino.

El litigio del Beagle abarcd a tres minGsculas islas al sur de
la Isla Grande de Tierra del Fuego respecto de las cuales el

Tratado de I tes de 1881 entre la Argentina y Chile era en cierta
medida ambig porque a pesar de que su articulo 3 dice claramente
que "pertene s4n a Chile todas las islas al sur del canal de
Beagle, hast. el Cabo de Hornos (...)", el tratado no fue

acompafiado por un mapa oficial, y surgidé una disputa respecto de
cual era el recorrido del canal de Beagle. Segin la posicidn
chilena, el canal corria a lo largo de toda la costa sur de la Isla
Grande. Segin la posicidn argentina, el canal corria por alli hasta
la costa oriental de la isla Navarino (que no estuvo en litigio) y
luego torcia hacia el sur, dejando al oriente a las tres islas en
disputa, Picton, Lennox y Nueva. Esta mindscula cuestidén activé
tormentosas y peligrosas pasiones, a pesar de que la posicidn
juridica argentina era muy débil debido a que todos los primeros
mapas oficiales argentinos posteriores al Tratado de 1881
adjudicaban las islas a Chile e incluso trazaban el curso del canal
segin la tesis chilena.®® Como era esperable (lo habian predecido
varios Jjuristas internacionales contratados por la dictadura
militar argentina que firmé el compromiso de arbitraje, a pesar de
lo cual juzgd pertinente acudir al mismo®®), la corte de arbitraije
adjudic6 las islas a Chile. A pesar de que el compromiso establecia
el caracter inapelable de la sentencia, la Argentina la "anuld"
unilateralmente, y la guerra fue =evitada gracias a 1la
intermediacidén del Vaticano. En enero de 1979 se firmdé entre la
Argentina y Chile el "Acta de Montevideo", por la cual ambas partes
aceptaban la mediacidén ofrecida por el Papa Juan Pablo II.
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Esta fue la situacidén heredada por el gobierno de Alfonsin, ya
que la llamada propuesta del Vaticano, que adjudicaba las islas a
Chile aunque 1limitaba 1la jurisdiccidén chilena en sus aguas
territoriales, se conocid recién en 1984. Probablemente la decisidn
de firmar un tratado basado en la propuesta papal haya sido
facilitada por la existencia, previa a las elecciones de 1983, de
un Acta.de Coincidencias de los partidos politicos, por la que
estos aceptaban las sugerencias y propuestas papales como marco
para la resolucidn definitiva del litigio. No obstante, en julio de
1984 el gobierno radical juzgd necesario convocar a una "consulta
popular no vinculante", esto es, una suerte de plebiscito sobre el
tratado, que no comprometia formalmente al gobierno a acatar el
resultado. Gracias a una intensa campafia publicitaria en la que se
presentd la cuestidén como una alternativa entre paz o guerra, la
gran mayoria del electorado votd a favor del tratado. No obstante,
la polarizacién fue extrema entre los segmentos mas educados y
politizados de la poblacidén (como observamos en la seccidn sobre la
cultura), y eso quedd de manifiesto en marzo de 1985, cuando el
tratado se discutid en el Senado, donde fue ratificado por 23 votos
contra 22, y una abstencién del propio partido del gobierno. De
esta manera, el gobierno de Alfonsin conseguia solucionar un grave
problema que afectaba al pais, cuya vigencia era contraproducente
para la democratizacidén (en cuanto era un factor que tendia a
militarizar) y para el desarrollo econbmico (en cuanto habia
servido de justificacidén para el gasto de miles de millones de
délares en armamentos) .

También desde este punto de vista --el de los resultados-- el
caso del Beagle era la antitesis cabal del caso de Malvinas: las
consecuencias de la politica de cooperacién aplicada en el Beagle
eran convergentes con cualquiere definicidén razonable del "interés
nacional", wmientras que las consecuencias de 1la politica de
confrontacién aplicada en Malvinas eran, como ya hemos visto, todo
lo opuesto. Lamentablemente, la cooperacidén entre la Argentina y
Chile no pudo prosperar mas durante este periodo, debido a que las
diferencias entre el régimen democratico del primero y el régimen
militar del segundo lo impidieron: hubo acusaciones de espionaje
chileno en la Argentina y de intromisidén argentina en los asuntos
internos de Chile. Pero las bases para toda cooperacidn posterior
habian quedado sentadas, a la espera del cambio de régimen en
Chile.

El provecto de integracién y cooperacién con Brasil

Tampoco la cooperacidén con Brasil nacid con el gobierno
democratico, y por lo tanto tampoco de este caso se puede inferir
una hipbétesis sobre una relacidén entre tipo de régimen y tipo de
politica exterior. El punto de inflexidén en las otrora tormentosas
relaciones entre la Argentina y Brasil se produjo en noviembre de
1979, durante la dictadura militar, cuando Argentina, Brasil y
Paraguay firmaron un tratado que puso fin a las graves tensiones
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que habian imperado poco tiempo antes como resulado del diferendo
sobre el uso de recursos hidricos compartidos (la Argentina habia
pretendido imponer limites bastante estrechos a las cotas de los
diques que Brasil construia en su propio territorio). A raiz de
este tratado, durante los UGltimos afios de la dictadura militar se
intensificaron las relaciones, se multiplicaron los intercambios de
visitas presidenciales, e 1incluso se comenzd a colaborar
fructiferamente en el conflictivo campo del desarrollo nuclear.

No obstante, el salto producido en 1la intensidad de 1la
cooperacién con Brasil durante el gobierno de Alfonsin fue
cualitativo. El proyecto de integracidén comenzd a tomar forma con
el Acta de Iguazli de fines de 1985, y rapidamente se transformé en
una catarata de protocolos, algunos de los cuales tuvieron un
impacto real sobre el nivel y la composicién del comercio
argentino-brasilefio. En total, se firmaron 24 protocolos. Los més
importantes desde un punto de vista econdmico son:

Protocolo 1, de bienes de capital - Este fue el protocolo
central de proyecto de integracién durante el gobierno de
Alfonsin. Cred una metodologia para la integracidén en el
sector de bienes de capital, por la cual se negocid, con
participacién empresaria, una lista de productos que podrian
cruzar la frontera con arancel cero. Esta lista comin alcanzd
al 50,2% del universo total de bienes de capital producidos en
ambos paises. Gracias a este protocolo, la Argentina mejord
considerablemente su balance en el comercio de bienes de
capital con Brasil.

Protocolo 3, de trigo - Fij6 volUimenes de compras brasilefias,
comenzando por 1,375 millones de toneladas en 1987, hasta los
2 millones en 1990.

Protocolo 4, general de comercio - Apuntd a la eliminacidn de
para-arancelarios y al establecimiento de preferencias
arancelarias. A fines de 1989 habia 3877 items sujetos a
preferencia, de los cuales 1761 eran concesiones argentinas y
2116 eran brasilefias. Fue provisto de una cléusula gatillo
para compensar desequilibrios de mé&s del 8% en el comercio
global: automdticamente, el pais superavitario profundizaria
las desgravaciones en el 10%, y el pais deficitario en el 5%.

Protocolo 21, de la industria automotriz - Propuso un arancel
cero para 1los productos de una lista comin previamente
negociada, pero no llegd a ponerse en marcha durante el
gobierno de Alfonsin debido a faltas de entendimiento.

Protocolo 22, de la industria de la alimentacidn - También se
basé en un arancel cero para los productos de una lista comin
de productos. Se negociaron 490 productos, la gran mayoria sin
cupo. El saldo del comercio favorecidé a la Argentina en unos
150 millones de ddélares.
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Otros acuerdos relevantes y en los que se registraron avances
interesantes fueron: el Protocolo 14, de transporte terrestre; el
Protocolo 6, de financiamiento; el Protocolo 9, de biotecnologia;
y los Protocolos 11 y 17, de cooperacién nuclear, due seran
tratados especificamente mds abajo. En cambio, hubo un nimero de
acuerdos que por motivos diversos no produjeron resultados: el
Protocolo 5, de empresas binacionales; el Protocolo 7, que creaba
un Fondo de Inversiones; el Protocolo 8, de complementacidn
energética; el Protocolo 10, de estudios econbmicos; el Protocolo
12, de cooperacibén aerondutica; el Protocolo 13, de siderurgia; y
el Protocolo 20, sobre la creacidén de una unidad monetaria comin.

Durante el periodo de Alfonsin la metodologia basica propuesta
para la integracidén (luego alterada por el gobierno de Menem, que
continué con el desarrollo del proyecto integrativo) fue, citando
a su principal autor, la de:

"trabajar dentro del concepto dgque denominamos proyectos
Iintegrados, buscando acuerdos de complementacidén comercial e
industrial dentro de ramas productivas. Estos proyectos

integrados tendrian sus propias metas, sus  propios
instrumentos (que no necesariamente serian generalizables),
sus mecanismos de equilibrio diné&mico (...) y de reequilibrio

frente a casos de desajuste."®¢

En cuanto a los resultados comerciales del proyecto de
cooperacidédn e integracidn, estos marcan un interesante contrapunto
respecto del fracaso en materia de renegociacidén de la deuda
externa. El1 proyecto de integracidén se lanzd en el afio 1986. En el
quinquenio 1985-1990 el comercio bilateral crecid en un 99,6%.
Frente al promedio de los Gltimos trece afios (1978-90), este
crecimiento representd un 39,5%. Desde el lanzamiento del proyecto
hasta 1990 la Argentina tuvo, en su comercio con Brasil, un
superavit de 150,2 millones de dblares, frente a un déficit de
419,7 millones en los ocho afios previos a ese lanzamiento.®’

Cualitativamente, los logros alcanzados por la Argentina
fueron también muy significativos. Antes del lanzamiento del
proyecto de integracidén, s6lo el 20% de 1las exportaciones
argentinas a Brasil eran industriales de origen no agropecuario,
frente a un 80% de productos primarios o agroindustriales. En 1987
el porcentaje de exportaciones industriales habia trepado al 38,5%;
en 1988 al 49,4%, y en 1989 se mantuvieron en el 44,4%, a pesar de
la desorganizacidén del aparato productivo producida por la crisis
hiperinflacionaria.®®

Por otra parte, y mds alld de la integracidn, el progreso
alcanzado en materia de cooperacibén es de tal magnitud que los no
muy lejanos dias en que el fantasma de un conflicto armado con
Brasil llevaba a los militares argentinos a vetar la construccidn
de puentes que unieran a las provincias de la Mesopotamia argentina
con el resto del pais parecen ya remotos. Es casi pueril concluir
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con la moraleja de que, por lo general, la cooperacién desemboca en
ganancias y la confrontacidén redunda en pérdidas. Esto se comprueba
en el dmbito de lo econdmico y en el de lo politico. El proyecto de
integracién de Alfonsin fue a su negociacidén de la deuda externa,
lo que su politica hacia el Beagle fue a su politica hacia
Malvinas: claramente, tenemos el caso de dos confrontaciones
costosas frente a dos ambitos de cooperacidn con beneficios netos.
Este diagnéstico se consolida cuando se considera el caso de la
cooperacién nuclear argentino-brasilefia.

L.a cooperacién nuclear entre Argentina y Brasil

También aqui, el punto de inflexidén entre relaciones de aguda
rivalidad y relaciones de cooperacidén se produjo durante las
respectivas dictaduras militares en ocasién de la firma del tratado
tripartito de 1979, que posibilitd los acuerdos de cooperacidn
nuclear de mayo de 1980 (de nivel presidencial), los dos protocolos
de agosto de 1980 (entre los dos entes nacionales de energia
atbmica), y los dos acuerdos de cooperacidén entre la Comisidn
Nacional de Energia Atdmica de la Argentina y Empresas Nucleares
Brasilefilas S.A., uno para la investigacién y el otro para
actividades comerciales e industriales, ambos también de agosto de
1980. Estos acuerdos abarcaron una amplia gama de temas,
incluyendo: intercambio de técnicos; intercambio de informacidén en
la fabricacién de componentes; exploracién y biasqueda de uranio;
investigaciones sobre disefio de reactores; seguridad nuclear;
formacidén de recursos humanos en el sector; investigacidn aplicada
en el campo de la generacidén de energia nucleoeléctrica; y arreglos
comerciales diversos para el intercambio de materiales estratégicos
como tubos de zircaloy, concentrado de uranio y maquinarias para el
recipiente de presién de un reactor.*’

Estos antecedentes son importantes porque los progresos
realizados por el gobierno de Alfonsin, gque incluyeron avances
otrora impensables para militares recelosos, como las
conversaciones sobre la posibilidad de ejercer inspecciones vy
contralores mutuos con 1la participacién de la Organizacidn

Internacional de Energia Atémica (OIEA) --articulada en un convenio
firmado con ésta en Viena recién en 1992, bajo el gobierno de
Menem-- no surgidé y no podia surgir de la nada. Especialmente

cuando hay un pasado de intensas percepciones de amenazas mutuas,
como en este caso, la cooperacidén es un largo camino, y la
continuidad inter-gobierno e incluso inter-régimen es esencial para
desactivar las percepciones negativas.®®

La cooperacidén nuclear entre ambos paises, ciertamente, se
incrementé a partir de la democratizacién brasilefia (que fue
posterior a la de la Argentina) y adquirié una dimensién més
politica. Se inicidé con la Declaracidén Conjunta sobre Politica
Nuclear de Puerto Iguazi-Foz de Iguazi (noviembre de 1985)
suscripta por los presidentes Alfonsin y Sarney, que contenia el
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compromiso de dar fines exclusivamente pacificos al desarrollo
nuclear y el propdésito de cooperar en todos 1los campos de
aplicacidén pacifica de este tipo de energia, y que creaba un Grupo
de Trabajo conjunto en la materia. En diciembre de 1986 se
suscribid la Declaracidén de Brasilia, que plantedé la voluntad de
demostrar transparencia en el proceso de cooperacidén bilateral
frente a otros actores regionales. Siguieron las declaraciones de
Viedma (julio de 1987), de Iperd (abril de 1988), y de Ezeiza
(noviembre de 1988), todas las cuales enfatizaban 1los fines
pacificos de los esfuerzos, la cooperacidén y la transparencia®.
Los textos fueron distribidos en las reuniones de la OIEA, y en
cierta medida sirvieron para tranquilizar a la comunidad
internacional respecto de las intenciones de los dos paises,
potencialmente proliferadores nucleares. Naturalmente que estos
esfuerzos no equivalian a una ratificacién argentina del Tratado de
Tlaelolco, o a una firma de parte de ambos paises del Tratado de No
Proliferacidén, notoriamente ausentes durante el gobierno de
Alfonsin, pero eran ciertamente mejor que nada y como tales fueron
apreciados, cobrando un significativo valor politico internacional
que en mucho superaba lo logrado por la cooperacién entre 1los
gobiernos militares.

Las declaraciones fueron paralelas al intercambio de visitas
de los presidentes a instalaciones nucleares otrora secretas.
Sarney visitdé la planta argentina de enriquecimiento de uranio
(Pilcaniyeu) en 1987 y el Centro Nuclear de Ezeiza en 1988, y
Alfonsin visitd la planta brasilefia de Aramar en 1988. Ademds, se
efectuaron siete reuniones del Grupo de Trabajo, que se convirtid
en Comité Permanente en abril de 1988. Todas estas reuniones se
realizaron al nivel de Secretarios de Estado y de Presidentes de
los respectivos entes nacionales de energia atdmica. Y se firmaron
dos protocolos, ya mencionados, entre ambos paises, que forman
parte del proyecto de integracidén mds global: el Protocolo 11 sobre
informacién inmediata y asistencia reciproca en caso de accidentes
nucleares, y el Protocolo 17 sobre cooperacidén nuclear (que amplia
el ambito de intercambios técnicos iniciados por los gobiernos
militares). Asimismo, se cred un Comité Empresarial Argentino-
Brasilefio para cuestiones nucleares, continuando también en este
sentido con la cooperacidén iniciada por los militares.®?

El principal beneficio de este proceso de cooperacidn ha sido
politico, pero de la mayor magnitud, en tanto: 1) redujo (pero no
elimindé) 1la desconfianza y las presiones de la comunidad
internacional y del gobierno de los Estados Unidos; 2) redujo las
desconfianzas mutuas entre la Argentina y Brasil; 3) generd una
transparecia de valor sustantivo en ambos programas nucleares; y 4)
posibilitd una estrategia diplomatica conmin frente a las presiones
de la comunidad internacional. Naturalmente que tanto desde un
punto de vista pragmidtico como desde una perspectiva ética --en
este caso, claramente convergentes-- lo Sptimo hubiera sido que
ambos paises suscribieran el Tratado de No Proliferacibén. Durante
el periodo que nos ocupa, el rechazo de ambos paises de este
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instrumento, y el rechazo argentino del Tratado de Tlatelolco, en
nada contribuyeron al interés material de estos paises ni a los
intereses de seguridad de 1la comunidad internacional y de 1la
humanidad. No obstante, lo realizado por el gobierno de Alfonsin en
esta materia significd un avance cualitativo desde el punto de
vista de la eliminacién de la confrontacidén con Brasil y con el
frente diplomatico de los paises comprometidos con el principio de
no proliferacién. También representd un avance cualitativo desde el
punto de vista complementario de la intensificacibén de la
cooperacién con Brasil y con la comunidad internacional. Por estos
motivos, es un dato relevante desde la perspectiva del realismo
periférico. Lamentablemente en el caso argentino, los beneficios
aqui contabilizados se vieron en gran medida neutralizados --y la
cooperacién nuclear, empafiada-- por el proyecto misilitico Céndor
2, que reavivd todas las inquietudes que los acuerdos nucleares con
Brasil aquietaban.

La busqueda de "socios privilegiados™

La Gltima faceta de la dimensidén cooperativa de la politica
exterior de Alfonsin que trataremos aqui serd la de los acuerdos
con estados industrializados, por medio de los cuales se intentd
crear vinculos econdmicos intensos y provechosos con algunos paises
elegidos. Los trataremos en el orden cronoldégico de las
negociaciones principales: Japdén, Italia, Espafia y Alemania
Occidental.

Japbén - En 1987 Alfonsin viajdé a Tokio, ocasidn en la cual se
formé wun "Consejo de Sabios" binacional gque s6lo tenia
antecedentes en la relacién bilateral de Japdn con Estados
Unidos, la Unién Soviética, Francia y México. Ademds, se formd
una comisidén mixta que se reunidé por primera vez en Buenos
Aires, en marzo de ese afio. El objetivo de los esfuerzos era
aumentar el intercambio comercial, que registraba una
disminucidén desde 1983. Ademds, la Argentina solicitd 1la
reanudacién de lineas de seguros de créditos, suspendidas en
1982, que resultaban esenciales para la importacidén de bienes
de capital japoneses con financiacibén de largo plazo. Los
primeros frutos del acercamiento se vieron en octubre de 1987,
cuando el Eximbank del Japdn aprobd, junto con el Banco
Mundial, un crédito de largo plazo por 737 millones de ddlares
a bajo interés. No obstante, las exportaciones argentinas al
Japbébn siguieron descendiendo. Desde el ©principio, 1los
japoneses advirtieron sobre la necesidad de que baje la tasa
de inflacidén y se reduzcan las trabas burocraticas en la
Argentina.®® Luego, en 1988, los planes de aumentar el
comercio y de participar en el programa del gobierno japonés
para reciclar capitales y transferir tecnologias al exterior
se vieron explicitamente condicionados a la consolidacidén de
la estabilidad politica y econdémica interna. Todo culmind en
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una decepcidn, y el parametro basico por el cual sdlo el 0,1%
de las inversiones japonesas en el exterior se encuentra
radicado en la Argentina permanecid® sin alteraciones
significativas.®

Italia - En marzo de 1987 se puso en marcha un programa para
establecer un marco bilateral de cooperacién econdmica,
comercial vy financiera, que culminé en el Tratado de
Cooperacidn y Acta Anexa, firmados en Roma en diciembre de ese
afilo. Los funcionarios italianos llamaron al esquema una
"relacidn asociativa particulax" para garantizar el
crecimiento en democracia, y esta poseia la particularidad de
que fue condicionado a la continuidad de la democracia. El
gobierno argentino declard a Italia "socio privilegiado" entre
los paises capitalistas desarrollados. Se planearon
inversiones por 5000 millones de ddlares, a través de créditos
de ayuda, inversiones italianas, inversiones argentinas,
creacidén de empresas mixtas y joint ventures. Se excluyeron
del esquema a las grandes obras publicas, subrayandose el
objetivo de modernizar y mejorar la industria argentina,
especialmente la pequefia y mediana empresa (niGcleo del modelo
italiano). A su vez, la Argentina se comprometid a garantizar
a los inversores italianos la libre repatriacidén de capitales
y la transferencia de utilidades, derogando las restricciones
locales aplicadas cuando surgen dificultades en el sector
externo. Pero el éxito del tratado dependia en gran medida de
la disposicidén de los inversores italianos. Algunas de las
ofertas fueron consideradas draconianas en la Argentina.
Después de conflictivas deliberaciones en el Congreso, la
oferta del Ente Nazionale de Idrocarburi para la construccidn,
en el marco del Tratado, de un polo petroquimico en Neuquén,
fue rechazada, y la adjudicacién termindé favoreciendo al
consorcio Dow Chemical-Pérez Companc. Para compensar esta
frustracién, que era parte del paquete conversado por
Alfonsin, se iniciaron conversaciones para renovar y prolongar
la linea de subterréaneos A, pero este proyecto también se
frustrdé, al igual que otro para la digitalizacién vy
modernizacidén del sistema telefdénico del &rea mialtiple de
Buenos Aires. En sintesis, del paquete conversado por Alfonsin
s6lo quedd en pié la venta del Banco de Italia a la Banca
Nazionale del Laboro.®® Sin embargo, el marco provisto por
los acuerdos con Italia permitid® al gobierno de Menem la
concrecidén de negocios significativos.

Espafia - Ademds, el tratado con Italia tuvo la virtud de
incentivar a Espafia a no ceder todo el terreno que
potencialmente se abria para hacer buenos negocios en la
Argentina, y a intentar mantener una presencia activa en el
pais. Como consecuencia, en junio de 1988 Alfonsin y Felipe
Gonzalez firmaron un Tratado de Amistad y Cooperacidn,
dividido en cuatro &reas: politica, econdmica, cientifico-
tecnoldgica y cultural. Se establecid un sistema de consultas
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regulares de alto nivel con dos objetivos: el conocimiento
reciproco de las acciones de ambos estados y la armonizacidn
de sus posiciones. Un acuerdo econdmico bilateral también
formé parte del Tratado: el programa integrado conjunto que
alli se proyecté alcanzaba los 3000 millones de dblares, 1000
de los cuales provendrian del Estado espafiol (50% en créditos
de caracter concesional), y el resto surgiria de eventuales
inversiones de empresas espafiolas, empresas conjuntas y
empresas argentinas. La dificil situacidén econdmica argentina
obstaculizd la realizacibén de la mayor parte de los objetivos
programados. No obstante, una vez superada la primera etapa de
crisigs hiperinflacionaria, el nuevo gobierno instaurado a
mediados de 1989 pudo beneficiarse del marco provisto por este
tratado.*®®

Alemania Federal - Los alemanes objetaron el "caracter
discriminatorio" de los tratados con Italia y Espafia --los
consideraron violatorios del espiritu del GATT respecto de la
igualdad de las relaciones comerciales-- y buscaron reacomodar
la relacién con la Argentina con un esquema de "cooperacidn
industrial" que buscaba superar el perfil tradicional de
intercambio de materias primas por productos manufacturados.
De tal modo, continué la reaccidn en cadena suscitada por el
acuerdo con Italia. No obstante, los alemanes se oponian
filos6ficamente a los compromisos politicos binacionales que
interfieren con los mecanismos del mercado. En su concepto, la
forma mas adecuada de aumentar la cooperacibn era a través de
la iniciativa de empresarios privados, desarrollada en el
marco de la estabilidad politica y econédmica. Para avanzar
sobre este concepto, los alemanes hicieron un sondeo entre las
empresas alemanas con capital en la Argentina e identificaron
un conjunto con disposicidén a invertir unos 1000 millones de
délares. Durante el viaje de Alfonsin de noviembre de 1988,
una importante delegacién de empresarios le ratificd esta
propuesta, con la condicién de que se respeten las mismas
condiciones pactadas con Italia y Espafla. Asimismo, la Cémara
de Industria y Comercio Argentino-Alemana presentd un
documento con la misma exigencia, subrayando ademds que la
cooperacidén industrial depende fundamentalmente de 1la
coherencia y la continuidad en materia de politica econémica.
Como era de esperar, el réapido deterioro de la nunca
floreciente situacidén argentina de esos afios frustrd la mayor
parte de estos proyectos.®

La tentativa de desarrollar relaciones privilegiadas con
socios especiales no produjo, pues, los resultados espectaculares
con que 'se publicitd cada uno de 1los viajes y acuerdos
involucrados. La cooperacién, actitud incomparablemente més
funcional al progreso que la confrontacién, no puede generar
milagros cuando la inestabilidad econémica y la hiperinflacién
causan estragos. En todos los tratados resefiados en este acépite,
el rol otorgado al sector privado era el mas importante, y por
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favorable que fuera un acuerdo marco, ningin inversor iba a quemar
su dinero en las condiciones de inestabilidad ofrecidas por la
Argentina. No obstante, en el caso de los acuerdos con Italia y con
Espafia el gobierno de Alfonsin sembré una semilla que
posteriormente, en un contexto econdémico ya mas benigno, podria
fructificar modesta pero provechosamente.

CONCLUSIONES

El gobierno de Alfonsin sostuvo confrontaciones externas en
cinco &mbitos principales:

1. E1 Atlantico Sur - Su politica incluydé la negativa a
declarar el cese de hostilidades, el hundimiento en aguas de
Malvinas de pesqueros indefensos con pérdida de vidas humanas y el
intento de llevar a los soviéticos a pescar en las aguas dominadas
por los britanicos, ademds de alardes belicistas que incluyeron
"prealistamiento" de tropas, suspensién de licenciamiento de
conscriptos y convocatoria de un "comité militar". La actitud
confrontativa se agravd después del fracaso de la reunidn de Berna
de mediados de 1984, momento que coincide con el abandono de la
politica de confrontacién més frontal respecto de la deuda externa
y América Central. La hipdtesis subyacente a esta estrategia de
confrontacién era que si se elevaban suficientemente los costos
britadnicos, el Reino Unido cambiaria su actitud "inflexible"
respecto de Malvinas.

2. La deuda externa - En este ambito hay etapas claramente
diferenciadas. La confrontacién fue frontal durante la primera
parte de la gestidén de Grinspun, cuando se intentd cambiar 1las
reglas del juego de la negociacidén y se especuld con la formacidn
de un club de deudores. Luego sobrevino una etapa de aceptacidn de
las reglas convencionales y, con el Plan Austral, de seria
intencién de ajuste, en que la confrontacidén se limitd al minimo
inevitable en un ambito en el que existia (y existe) divergencia de
intereses con los acreedores. Finalmente, desde mediados de 1987,
la falta de voluntad de ajuste elevd el nivel de la confrontacidn
y dificultdé la relacién con la comunidad financiera nacional e
internacional, a la vez que el deterioro econémico se aceleraba,
precipitando al gobierno a su debacle final.

3. El protagonismo en América Central y el Caribe, que implicd
cierto grado de confrontacién con la politica de los Estados Unidos
- Al igual que en el caso de la deuda externa (donde 1la
confrontacién también era con Estados Unidos mds que con ninglin
otro actor nacional individual), aqui el nivel de la confrontacidén
se redujo desde mediados de 1984, cuando se comprobd la inoperancia
de wuna politica que ignorara la dependencia financiera. No
obstante, 1la tendencia a un protagonismo que desembocaba en
confrontacidén siguid manifestandose, y la politica de oponerse a la
iniciativa norteamericana de investigar y condenar la situacidn de
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los derechos humanos en Cuba (mientras Brasil, por ejemplo, se
abstenia), en cierta medida elevd el nivel de esta confrontacidn.

4. La actuacién en foros multilaterales como la Asamblea
General de las Naciones Unidas (AGNU) y el Movimiento de los Paises
No Alineados (NOAL) - La estrategia de presiones multilaterales al
Reino Unido, la politica nuclear argentina (de simult&nea prédica
del desarme de las grandes potencias y oposicidén al Tratado de No
Proliferacidén) y la militancia en NOAL (que era parte también de la
estrategia de presién multilateral respecto de Malvinas) radicalizé
la actuacidn argentina en foros politicos como AGNU, ubicando a la
Argentina en una posicidén de neta confrontacién con el bloque
occidental en general y con los Estados Unidos en particular.

5. La politica nuclear y misilistica - La negativa a ratificar
el Tratado de Talatelolco y a firmar el Tratado de No
Proliferacidén, objeto de presiones norteamericanas desde el
comienzo del gobierno de Alfonsin, fue en parte neutralizada por la
cooperacién nuclear con Brasil y por la escasez de fondos
disponible para el programa nuclear. No obstante, la aparicibén en
la escena del proyecto de misil Céndor 2 agudizd la confrontacidn
y reactualizd las peores percepciones sobre el potencial
desestabilizador, a nivel regional, de la Argentina.

Nadie ignora que el gobierno de Alfonsin culmindé en un
desastre. Seria poco serio, sin embargo, atribuir ese desastre
exclusivamente a los costos de estas confrontaciones: este se debe
principalmente al fracaso de la politica econdémica. No obstante, la
falta de voluntad para el ajuste --que fue en parte una negativa a
reconocer el condicionamiento ejercido por la deuda-- fue parte de
la confrontacidén externa y a la vez causa esencial del fracaso
econdmico. Paralelamente, las confrontaciones politicas fueron
otros tantos obstlculos para el mantenimento de buenas relaciones
comerciales y financieras. Si la falta de voluntad de ajuste (que
era en si misma causa de fracaso) enajenaba la buena voluntad de
los actores externos de quienes en cierta medida dependia el éxito
y el fracaso (agravando el efecto perverso de la falta de voluntad
de ajuste), las confrontaciones politicas agudizaban el
enajenamiento de esa buena voluntad, transformdndola en franca mala
voluntad. El Atléntico Sur (de repente provisto de una presencia
soviética), la actuacidén en foros politicos multilaterales, el
protagonismo confrontativo en América Central, y el misil,
necesariamente alimentaron la mala voluntad y eliminaron toda
posibilidad de benevolencia, tornando mds dificil aln a las vya
suficientemente duras negociaciones financieras y comerciales. No
ayudaron y no podian ayudar: ningln beneficio podia surgir de estas
confrontaciones. En cambio, su costo --incuantificable, y hasta que
se abran los archivos, no documentable-- fue casi necesariamente
alto (y lo que es peor, gratuito): el planteo es lbégico y de
sentido comin, pero practicamente irrefutable, particularmente
porque la Argentina, debido a su vulnerabilidad y a su relativa
irrelevancia para los intereses vitales de Occidente, tampoco podia
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amenazar efectivamente a los paises con los cuales confrontaba. En
toda nuestra argumentacidn, esta variable, la de la irrelevancia
relativa de la Argentina para los intereses vitales de Estados
Unidos y otras grandes potencias occidentales, es de la mayor
importancia.

Ademds, los costos politicos de las confrontaciones politicas
fueron wmuy altos también. Para citar sélo el caso méas
significativo, la politica en el Atlantico Sur hizo posible la
elevacidén del ingreso per capita de los malvinenses al nivel de un
rico emirato petrolero, y dio lugar a fantasias isleflas de una
eventual independencia: ciertamente, justo lo opuesto de lo que se
proponia la Cancilleria argentina, y clara ilustracidén de las
consecuencias de una politica de poder sin poder (esto es, 1la
antitesis de un realismo periférico que modera la confrontacién
porque parte de la conciencia de la vulnerabilidad).

Creemos que la insistente reiteracidén de wuna pauta
autodestructiva como la que vemos en el caso de la politica
exterior argentina, no sélo durante el gobierno de Alfonsin sino
también --y més marcadamente-- durante la dictadura previa, y en
otros periodos de la historia de la politica exterior argentina
(notoriamente la Segunda Guerra Mundial), es la antitesis de 1la
racionalidad weberiana de relacidén de medios a fines, y sblo puede
ser comprendida con la introduccidén de un factor cultural..En el
caso argentino, los contenidos educativos conducen inexorablemente
a la sobrestimacidn del pais, su poder y su lugar en el mundo, y
esta realidad estd confirmada --y nunca es desmentida-- por las
encuestas que la han explorado. La suposicidén de que la Argentina
podia producir un cambio en las reglas del juego de renegociacidn
de 1la deuda parece emerger directamente de 1los contenidos
educativos. Esos contenidos también conducen a la sacralizacién del
territorio, y explican: (1) porqué los argentinos estuvieron
dispuestos a apoyar una gduerra que no podian ganar por un
territorio al que no necesitaban y que habia sido perdido un siglo
y medio antes, librada para colmo por una dictadura que se hizo
momentaneamente popular gracias a esa guerra; y (2) porqué Alfonsin
y Caputo pudieron creer que la malvinizacién de 1la politica
exterior era una estrategia acertada, y porqué la adopcidén de una
tdctica confrontativa tan contraproducente pudo parecerles
prometedora.

Durante el gobierno de Alfonsin, la sobredosis de
confrontaciones s6lo produjo pérdidas. Esto no implica sugerir.que
la Argentina debid renunciar a la negociacién y a la defensa de sus
intereses alli donde exitia una real divergencia de intereses
materiales significativos --deuda externa y la cuestidén de los
subsidios europeos y norteamericanos a las exportaciones
agropecuarias (que siempre se manejdé con prudente firmeza, en el
contexto del GATT y con el apoyo del Grupo de Cairns)-- sino
insistir en que un realismo periférico requiere asumir las
consecuencias de la propia vulnerabilidad. Esto significa evitar
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las politicas de poder sin poder, eliminando en lo posible las
confrontaciones politicas que no estdn vinculadas a intereses
materiales concretos del pais pero que constituyen obstdculos
politicos para las negociaciones comerciales y financieras, que ya
son suficientemente dificiles en sus propios términos. Ademds,
significa administrar con prudencia las confrontaciones econdémicas
inevitables, es decir, aquellas que si estdn vinculadas a los
intereses materiales del pais, sin jamds perder la perspectiva de
los limites del propio poder. En este contexto, la politica de
Alfonsin respecto de los subsidios agropecuarios --que nos
abstuvimos de analizar en el cuerpo de este trabajo-- sea quizéa
paradigmatica de wuna confrontacién inevitable respecto de un
interés vital, que no obstante fue administrada sin claudicaciones
pero con conciencia de los limites impuestos por la propia pequefiez
y vulnerabilidad: si nada se consiguidé, fue porque nada podia
conseguirse en ese momento, situacién que muchas veces se produce
en la interaccidén entre actores débiles y actores fuertes. El no
reconocimiento de este hecho sb6lo conduce a pérdidas adicionales,
o al riesgo de pérdidas adicionales, que es de por si un costo y
que ningin financista asumiria gratuitamente.

Cuando se analizan 1los casos de cooperacidn externa del
gobierno de Alfonsin, nos encontramos con un conjunto de politicas
que constituyen un contrapunto aleccionador frente al conjunto de
las confrontaciones innecesarias y costosas en que éste incurrid.
En su gran mayoria sus politicas de cooperacién fueron 1la
fructifera semilla que posibilitd logros y profundizaciones de
parte del gobierno que lo sucedidé. Asi, vemos que el Tratado de Paz
y Amistad con Chile fue el punto de partida gracias al cual el
gobierno de Menem termindé de solucionar los problemas de limites y
comenzd a explorar la posibilidad de llevar a cabo un proceso de
integracidén tambén con ese pais. El proyecto de integracidén con
Brasil también fue profundizado durante el gobierno de Menem, y did
lugar a la iniciativa del Mercosur, que amplia el espacio econdmico
de ese proyecto. La cooperacidn nuclear con Brasil del gobierno de
Alfonsin abridé las puertas para que a principios de 1992 1los
gobiernos de Menem y Collor de Melo incluyeran a la OIEA en un
acuerdo de inspecciones y salvaguardas. Finalmente, los acuerdos
con Italia y con Espafia dieron sus modestos frutos durante el
gobierno de Menem, demostrando una vez mads que, en medidas diversas
segin las circunstancias y la significacién de cada caso, la
cooperacién produce Dbeneficios, mientras que el exceso de
confrontaciones genera costos autodestructivos.

En realidad, la recién enunciada es una obviedad que seria
redundante en muchos paises. La necesidad de hacer ese enunciado
frente a un pais que tantas veces ha adoptado politicas exteriores
autodestructivas es una ilustracién mds de la incidencia de un
factor cultural en la patologia de la trayectoria exterior de la
Argentina.
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NOTAS

1. Durante décadas y hasta hace pocos afios, los militares vetaron
la construccidén de puentes y tineles que, cruzando el Rio Parani,
unieran las potencialmente ricas provincias de Entre Rios vy
Corrientes con el resto del pais, porque sus paranoicas hipdtesis
de conflicto con Brasil exigian que, en caso de invasidn, el Rio
Parand obrara de frontera natural que limitara el avance brasilefio.
Se sacrificd asi el desarrollo de dos provincias importantes en
aras de un objetivo geopolitico vinculado a la defensa y a las
relaciones bilaterales con Brasil. En este y otros casos, el monto
que debe contabilizarse en el presupuesto oculto es incalculable.
Debo el concepto de "presupuesto oculto" a Cristdébal Williams.

2. Proyecto Risc. Para el afio 1981, muestra probabilistica
(encuesta domiciliaria) de 800 casos en Capital Federal y Gran
Buenos Aires (GBA). Para 1982 y 1984, 1600 casos en Capital
Federal, GBA y tres de las mayores ciudades provinciales. El1 GBA
incluye 19 distritos altamente urbanizados que rodean la Capital

Federal.

3. Véase C. Escudé, El Fracaso del Provecto Argentino: Educacidn e
Ideologia, Ed. Tesis/Instituto Di Tella, Buenos Aires 1990,
Capitulo 1.

4. C. Escudé, "Contenido nacionalista de la enseflanza de 1la
geografia en la Argentina, 1879-1986", publicado en tres ocasiones:
como Ensayo 4 de C. Escudé, Patologia del Nacionalismo: el Caso
Argentino (Ed. Tesis/Instituto Di Tella, Buenos Aires 1987); en la
revista Ideas en Ciencias Sociales, No. 9 (Universidad de Belgrano,
Buenos Aires, 1988); y en A. Bordén y J. Fatndez (comp.), Malvinas
Hoy: Herencia de un Conflicto, Ed. Puntosur, Buenos Aires 1989.

5. C. Escudé, El Fracaso..., loc.cit.
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