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1 Introducéo

As Ultimas décadas do século XX foram marcadas pela ocorréncia de diversas transformacdes
politico-econdmicas de ampla relevancia para a politica externa da Argentina. A crise do sistema de
Bretton-Woods, a fase final da Guerra Fria e a crise da divida latino-americana somavam-se ao quadro
de transicdo desde o governo autoritario no pais e em varios de seus vizinhos, criando um conjunto
de desafios particularmente complexo. Neste artigo, busco discutir as respostas dadas pela politica
externa a estes desafios, recuperando o trajeto percorrido entre as décadas de 1980 e 1990,
correspondentes aos governos de Raul Alfonsin e Carlos Menem.

A partir do registro das principais iniciativas das agendas destes governos, procuro
compreender como foram organizadas as reacdes ao contexto de transformacgdes e incertezas que
envolveram as relagdes exteriores da Argentina nestes anos. Neste esforco, dois elementos serdo de
particular relevancia, como marcos de referéncia para a recapitulacdo do trajeto. O primeiro deles é
a nocao de autonomia — aqui entendida como a capacidade de escolher e agir segundo deliberacdes
préprias, isentas, tanto quanto possivel, de interferéncias estrangeiras. H4 muito a autonomia se
constituiu como uma das principais ideias-forca em torno da qual orbitam os debates tedricos e
praticos sobre a politica externa dos paises latino-americanos, como resultado do reconhecimento dos
impactos que a divisdo internacional do trabalho impde ao desenvolvimento econémico e a insergdo
internacional da regido e dos paises periféricos, de modo geral (Tickner, 2015).

Os debates sobre a autonomia tiveram especial protagonismo no pensamento formulado na
Argentina e no Brasil, paises em que o termo é empregado tanto no discurso politico como em anélises
académicas. Na Argentina, a contribuicdo canénica foi dada pelo jurista e politico Juan Carlos Puig
em uma série de escritos publicados durante os anos 1970 e 1980. O ponto de partida para Puig foi a
constatacdo, em linha com as teses de Raul Prebisch, de que a dependéncia na politica internacional
é produto de uma assimetria inerente ao capitalismo (Puig, 1985). Diante disto, a politica externa
deveria instrumentalizar a margem de permissividade de que dispdem dos Estados periféricos, em
favor da busca por autonomia, que ele define como o espaco de acéo que dispbe o Estado para o logro
de seus objetivos, sem submeter-se aos interesses de atores externos, em especial os Estados Unidos
da América (Puig, 1985; Russell e Tokatlian, 2003).

Puig destacou ainda a necessidade de romper com posi¢6es consideradas economicistas, que
ele atribuia a Comissdo Econémica para a América Latina (CEPAL) e a vertente marxista da Teoria
da Dependéncia. Diante do fracasso das experiéncias da Associagédo Latino-Americana de Integracao
(ALADI) e do Pacto Andino como mecanismos autonomista, Puig defendeu que a solucdo para
viabilizar a integracdo diante do problema da assimetria, esta em modificar a l6gica econdmica em
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favor da chamada “integrag¢do solidaria”. A integracdo solidaria corresponde a um movimento
impulsionado pelas semelhancas entre os atores, sobretudo em relacdo ao seu status e aos valores
compartilhados (Puig, 1987). No caso da América Latina, mais que o status — ja que a dependéncia
se manifesta em diferentes graus sobre cada pais — é o valor compartilhado da autonomia que
funcionaria como motor da integracdo. A proposta de politica externa apresentada pelo autor era
marcada por um alto perfil e assertividade frente as questdes reativas a autonomia politica e
econdmica nos marcos do que se chamou de “nacionalismo desenvolvimentista” (Paradiso, 2005),
um capitalismo dirigido nacionalmente, voltado para industrializacdo. A ampla difusdo alcancada por
essas teses e sua influéncia sobre as politicas externas latino-americanas, e a da Argentina, sobretudo,
fez do paradigma alvo de duras criticas, como as de Carlos Escudé (1995). Segundo Escudé, Estados
gue adotam um comportamento mais assertivo do que aquele autorizado por seus recursos de poder
geram custos muito superiores aos beneficios que podem ser auferidos (Escudé, 1995). Em sintonia
com a tese dos “Estados comerciantes”, de 1987 proposta por Richard Rosecrane, a proposta de
Escudé consistia em dar a politica externa um contetudo essencialmente econémico, eliminando os
demais pontos de confrontagdo com as grandes poténcias, 0 que, na pratica, traduzia-se em um
abandono da ideia de autonomia como meta da politica externa.

Como se pode depreender, o debate sobre autonomia encontra-se encadeado as discussdes a
respeito da orientacdo econémica do pais em um dado momento. Com efeito, a sabedoria
convencional caracteriza a politica externa argentina como um fendmeno erratico, contraditdrio,
carente de orientacdes de longo prazo. Diferentemente do que séi ocorrer em outros paises, a
Argentina teria uma politica externa marcada pelo aspecto da descontinuidade, inclusive em relacéo
a postura de alinhamento ou autonomia mantida junto as grandes poténcias.

Na obra “Um lugar no mundo: a Argentina e a busca da identidade internacional” (2005), José
Paradiso apresenta um bem-informado levantamento da trajetdria da politica externa do pais, e lanca
a hipotese de que as controvérsias sobre seus rumos foram mais proeminentes nos momentos em que
“se criava ou esgotava uma determinada modalidade de desenvolvimento” (Paradiso, 2005, p. 20).
Nesse mesmo sentido, Bernal-Meza (1998, p. 94) defende que os paradigmas de politica externa do
pais que, junto a orientagdo econdmica, formam parte de uma ‘“concep¢do politica do
desenvolvimento nacional possivel”. Busso, por sua vez, resume esta visao de modo sintético, ao
afirmar que “a Argentina ¢ um pais que ainda ndo concluiu o debate historico sobre qual ¢ o modelo
de desenvolvimento mais adequado a nacdo. Esse debate leva também a diferentes concepcdes de
democracia e politica exterior” (Busso, 2014, p. 11-12).

Usualmente, a interface entre a politica externa e a economia é feita pela bibliografia
especializada sob a rubrica de “modelo de desenvolvimento”. Embora bastante disseminada e
persuasiva, esta chave analitica padece de algumas limitagdes que recomendam cautela em sua
incorporacédo. Tanto na definicdo! quanto em sua operacionalizacédo como referencial de pesquisa, a
ideia de modelo de desenvolvimento pressupde uma organicidade e coeréncia interna entre 0s

1 Um esforgo recente de discussdo do termo, sob uma perspectiva de Relagdes Internacionais, define-o como “A maneira
como se articulam politica e economia, entre o Estado e 0 mercado, em um contexto histérico determinado. A cada modelo
corresponde um modo de producdo, de distribuicdo da riqueza, e uma estratégia de inser¢do internacional. Como
resultado, havera diferentes padrdes de tipos de cambio, regulagdes de comércio exterior, demandas nas negociacoes
internacionais e a posi¢ao que o ator assume frente a outros temas como educacéo, recursos tecnologicos, conhecimento,
institui¢des etc” (Actis, Lorenzini e Zelicovich, 2016, p. 15, tradu¢do minha).
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diferentes segmentos que a compdem que se mostra incompativel com a natureza dinamica e
frequentemente contraditoria assumida pelo complexo das relacdes entre Estado e sociedade civil.

Tendo em vista 0s objetivos propostos para esse texto, optei por enfatizar a configuragéo social
do poder econdémico como elemento organizador da narrativa apresentada nas secdes seguintes. Esta
é uma opc¢ao que, embora ndo se pretenda exaustiva ou exclusiva, oferece importantes subsidios para
uma compreensdo mais acurada dos interesses e conflitos subjacentes a politica externa. O texto esta
organizado em trés se¢Bes. Na primeira, recupero de maneira breve as transformagdes do poder
econdbmico na Argentina a partir dos anos 1970, visando pavimentar a discussdo do periodo
subsequente. As secOes posteriores repassam as agendas de politica externa dos governos Alfonsin e
Menem. Por fim, algumas consideragdes finais sdo apresentadas.

2 A reconfiguracao do padrao de acumulagdo na Argentina nos anos 1970

Desde 1930, a Argentina foi marcada por uma constante instabilidade fundada no impasse entre os
interesses dos grupos dominantes no pais, o esgotamento do modelo econémico primario-exportador
e a incorporacao das massas como sujeitos ativos do processo politico nacional. Esta instabilidade foi
constante ao longo das décadas seguintes e teve como aspecto central a constante intervencdo das
Forcas Armadas no processo politico, que chegou ao cume com a deposicao de Isabelita Peron, em
margo de 1976, e a institui¢do do autointitulado Processo de Reorganizacdo Nacional (PRN).

Os seis anos do PRN foram marcados por dois elementos principais: a sistematica e violenta
repressao aos opositores do regime e uma politica econdmica responsavel pelas primeiras reformas
que introduziram o neoliberalismo no pais. Tais aspectos ndo constituiam faces desencontradas do
regime; eles articulavam-se como meios para implantar um modelo de acumulagdo? apoiado nas
prescricdes do neoliberalismo que, nos anos 1970, ganhava corpo como orientacdo econdmica
dominante nos centros do capitalismo mundial. Em linhas gerais, este modelo visava consolidar um
padrdo de acumulacdo baseado na especializacdo produtiva segundo vantagens comparativas e na
valorizacgéo de ativos financeiros.

Entre 1976 e 1983, a politica econdmica liderada pelo ministro Martinez de Hoz, implementou
um amplo pacote de medidas liberalizantes, que incluiam a desregulamentacdo de mercados, um
enfoque monetarista da inflacéo e o recurso ao endividamento externo para financiar os desequilibrios
do balango de pagamentos. Autor de um estudo seminal sobre o topico, Eduardo Basualdo (2006)
sintetiza 0 processo nos seguintes termos

Desde o golpe de Estado os trabalhadores foram perdendo os direitos trabalhistas
mais béasicos e elementares que haviam conquistado através de lutas sociais
desenvolvidas ao longo de muitas décadas. Este processo teve inicio quando se
tornou claro que o novo padrdo de acumulacdo diminuia o papel que a demanda
assalariada havia assumido durante a vigéncia da industrializagdo substitutiva.
Enquanto a valorizacdo financeira deslocou a producdo de bens industriais como
eixo do processo econdmico e da expansao do capital oligopolizado, o salario perdeu
o atributo de fator indispensavel para assegurar o nivel de demanda e a realizagéo do

2 O termo comporta diferentes definicdes na literatura especializada. Apesar de divergéncias pontuais, existe um ncleo
comum as diferentes acep¢des, que constitui o significado atribuido ao termo neste texto: um conjunto de regulagdes que
asseguram uma progressao geral e relativamente coerente da acumulacéo de capital, que permita absorver ou postergar
as distorgdes e desequilibrios que séo reiteradamente produzidas por este processo (Boyer, 1990).

3
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excedente. Ele se tornou um custo de producdo que deveria ser reduzido a minima
expressao para assegurar os ganhos do empresariado (Basualdo, 2006, p. 117).

A fixacgéo das diretrizes neoliberais requeria suplantar a alianca entre trabalhadores e fracfes
da burguesia argentina, que havia sido o esteio do processo de industrializacdo substitutiva. Esta
alianca se expressava politicamente no peronismo, cuja poténcia eleitoral mostrou-se sucessivamente
imbativel em condicGes justas de competicdo. Destarte, na auséncia de votos, a realizacdo do
programa neoliberal demandava o disciplinamento dos atores sociais que apresentavam resisténcia a
agenda de liberalizagdo, sobretudo sindicalistas, militantes de esquerda, setores da classe média e
intelectuais (Ayerbe, 1998; Basualdo, 2006).

O PRN atuou no sentido de consolidar um modelo de condugdo politico-econémica que
representava setores especificos da sociedade argentina e ndo logrou se estabelecer como alternativa
representativa nos marcos da democracia. Conforme aponta Sain,

A profunda transformagéo econdmico-social levada a cabo pelo regime militar
desestruturou a matriz social e politica que convertia os setores populares e a classe
operaria em atores fundamentais do sistema politico local e, com isso,
desarticularam-se as bases de sustentacdo do peronismo como a mais importante
forca politico-social desse cenario. Configurou-se entdo um novo poder econdmico,
do qual surgiram novas facgOes politicas e sociais dominantes (Sain, 2000, p. 25).

As facgbes politicas e sociais dominantes a que se refere o autor sdo constituidas pela elite
agropecuaria, o setor bancario-financeiro e grandes conglomerados industriais dos setores quimico,
petroleiro, de celulose e téxtil, cujo controle acionario foi sendo gradativamente concentrado no
capital externo (Basualdo, 2006; Miguez, 2013). Estes setores constituem 0s segmentos de maior
interacdo com o exterior através de fluxos de comércio e de capitais e de associacdes de controle
acionario sobre companhias locais (Ramos, 2007; Wainer e Schorr, 2014). Em comum, suas
atividades caracterizam-se por serem intensivas na geracdo de divisas, de tal modo que seu
desempenho afeta diretamente o0 volume de moeda estrangeira que circula na economia, interagindo
com variaveis macroecondmicas cruciais como a taxa de cdmbio e a inflacéo.

Combinadas, represséo e liberalizacdo econdmica geraram implicacdes importantes para a
politica externa. O éxito da agenda do PRN demandava maior aproximagdo com 0s centros decisorios
mais importantes do capitalismo, notadamente os Estados Unidos da América. Esta aproximag&o era
especialmente necessaria para a obtencdo de linhas de crédito junto ao Fundo Monetario
Internacional (FMI). O estreitamento de relagdes com os EUA, algo atipico no histdrico das relacbes
bilaterais, foi inicialmente facilitado pela prédica da luta anticomunista, que unificava militares,
empresariado e 0 governo estadunidense em meio ao contexto da Guerra Fria. Esta aproximacdo,
porém, foi contida a medida que a questdo dos direitos humanos ganhava mais énfase na politica
externa dos EUA, criando pontos de atrito diploméatico com a Argentina.

Os desdobramentos para a politica externa ndo ficariam restritos ao governo autoritario ao
produzirem demandas que precisaram ser acomodadas pelo governo seguinte. A divida externa, que
havia triplicado entre 1975 e 1980 (Cepal, 1981), tornou-se insustentavel apos a elevacao das taxas
de juros nos Estados Unidos e encaminhou a Argentina para uma crise de enormes proporcoes.
Paralelamente, as credenciais genocidas do regime passaram a ser amplamente conhecidas em todo
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o mundo gragas as dentncias de ativistas de direitos humanos. A “guerra suja” seria somada uma
guerra insana: a desditosa campanha militar nas llhas Malvinas, que corroeu de vez a reputacdo
internacional da Argentina. A época, Carlos Escudé (1984), que posteriormente seria a principal
referéncia tedrica da politica externa do governo Menem, diagnosticava a situagdo do pais como um
“paria internacional”.

3 O ensaio autonomista do governo de Raul Alfonsin (1983-1989)

A reversdo deste quadro foi fixada como meta central da politica externa do governo de Radl
Alfonsin. Advogado de formagdo e um dos principais quadros da Unido Civica Radical (UCR),
Alfonsin foi responsavel pela primeira derrota eleitoral do peronismo ao impor-se sobre italo Luder
na eleicdo de 1983. Ao tomar posse, Alfonsin encampou um programa de politica externa dividido
em duas frentes que visavam: 1) recompor a posi¢do argentina internacionalmente e 2) buscar, no
exterior, apoios para afiancar a redemocratizacdo. Neste plano, a autonomia ocupava um lugar central
como categoria organizadora de acéo.

O resgate da autonomia como ideia-forca da politica externa repercutia o historico da Unido
Civica Radical. O partido do Presidente possuia um acervo de tradigdes que prescreviam linhas de
politica externa baseadas na defesa da autonomia nacional, ndo-alinhamento, aproximacdo com 0s
paises da América Latina, e posicdo cautelosa em relacdo aos Estados Unidos (Paradiso, 2005;
Miguez, 2013). Ao longo dos cinco anos e meio de governo, Alfonsin buscou consolidar a imagem
de um pais periférico, ocidental, ndo-alinhado, comprometido com o direito internacional, com a
solucéo pacifica de conflitos e com a defesa inalienavel da soberania territorial do Estado.

Estas posicdes precisavam ser acomodadas em um contexto no qual o reaquecimento da Guerra
Fria e as pressdes derivadas da situacdo politica e econémica do pais, notadamente a crise da divida
externa, atuavam como forcas que limitavam as op¢6es disponiveis. O diagnostico do governo era
gue renunciar a posicao ocidental da Argentina ndo era possivel nem desejavel, mas isso ndo deveria
resultar em uma politica de alinhamento aos Estados Unidos (Paradiso, 2005).

A intencdo inicial era conduzir as relagdes com os EUA de modo equilibrado, enfatizando as
convergéncias tematicas e minimizando eventuais focos de atrito. Segundo Miguez (2013), havia a
intencdo de segmentar a agenda de politica externa, separando os temas econdmicos dos politicos, de
modo a assegurar que as vulnerabilidades econémicas do pais ndo constrangessem as posi¢des da
politica externa em temas que lhe eram caros, como a defesa da ndo-intervencédo e da democracia. Ao
longo do governo Alfonsin, a afirmagdo de uma identidade terceiro-mundista conviveria com uma
acdo cautelosa para evitar pontos de confrontacdo que debilitassem ainda mais a j& fragil posicéo
internacional do pais. A orientacdo dada naquele momento era, nas palavras do chanceler Dante
Caputo, “diversificar pontos de apoio” (Miguez, 2013), isto &, evitar que a politica externa estivesse
ancorada em apenas um eixo de relagdes bilaterais. Isso se manifestava na busca simultanea por
reforcar os vinculos da Argentina com a Europa Ocidental e a América Latina, enquanto assegurava
a presenca do pais no Movimento dos N&o-Alinhados e cultivava relagdes amistosas com a Unido
Soviética. Neste Gltimo caso, o célculo era essencialmente pragmatico e apoiado na relevancia
comercial do bloco soviético, que respondia por 28% das exportaces argentinas (Paradiso, 2005).
Estas compras, cabe lembrar, eram responsaveis por prover a Argentina de divisas fundamentais para
a administracdo da precéria situacdo cambial do pais.
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Repercutindo uma tradicdo comum a maioria dos paises latino-americanos, a recuperacéo da
ideia de autonomia vinha articulada ao incentivo de refor¢o dos vinculos regionais. Segundo a
tradicdo autonomista, a realizacdo de uma politica externa que resguardasse o pais de ingeréncias das
grandes poténcias tem na aproximacgdo politica com os paises que compartilhavam desafios
semelhantes um movimento necessario (Bricefio, 2015). Sob esta 6tica — e seguindo o imperativo de
restauracdo do pais internacionalmente — o governo argentino operou um amplo movimento em
direcdo a América Latina.

A Argentina propds e engajou-se em inciativas multilaterais que buscavam enfrentar problemas
comuns aos paises latino-americanos. A adesdo ao Grupo de Contadora® e as tentativas de
consolidacdo do Consenso de Cartagena inserem-se neste esfor¢o. Neste ultimo caso, tratava-se de
uma iniciativa especialmente relevante, dado que a proposta era criar “grupo de devedores”, reunindo
0s paises envolvidos na crise da divida externa para negociacdo conjunta frente aos credores
internacionais. Malograda, a tentativa mostrou como as fragilidades econémicas da regido podem ser
manobradas para a decomposicao de iniciativas de articulacé@o regional (Tussie, 2015).

A principal expressdo deste vetor regional se deu no Cone Sul, com Chile e Brasil. Alfonsin
encerrou a disputa com o Chile pelo Canal de Beagle com a assinatura de um tratado viabilizado pelo
apoio popular, expresso em plebiscito, ao laudo papal para solucdo do caso. Encerrava-se, assim, um
dos maiores focos potenciais de conflito internacional envolvendo a Argentina, o que deve ser
entendido em dupla chave. Tratava-se de uma importante manifestacao fatica do discurso de solugao
pacifica de controvérsias e refor¢co dos lacos latino-americanos, ja que os dois paises estiveram a beira
da guerra em 1978. Havia, porém, mais que exposic¢ao de coeréncia. Ao resolver a disputa com o
Chile eliminava-se uma das principais hipéteses de conflito armado do pais, 0 que era um meio para
reduzir a relevancia dos militares num momento em que o governo enfrentava tensdes com as Forcas
Armadas.

Légica semelhante pode ser aplicada & aproximagao com o Brasil. E verdade que os primeiros
movimentos em direcdo a distenséo das relac@es bilaterais remontam ao final dos anos 1970, quando
0s dois paises, ainda em governos autoritarios, equacionaram a querela de Corpus — Itaipu. Alfonsin,
porém, deu novo impulso e dimensdo a essa relagéo, o que foi facilitado pelo fim do regime autoritario
no Brasil e a posse de José Sarney. Os dois presidentes desenvolveram uma agenda bilateral
ambiciosa, ancorada na cooperacédo politica e articulagdo econémica no campo industrial (Saraiva,
2013). Neste caso, nota-se um ponto de contato entre a agenda de Alfonsin e outro aspecto do
pensamento autonomista argentino: a ideia de que os vinculos regionais ndo podem ser subsumidos
ao comércio, mas antes devem se basear em um movimento impulsionado pelas semelhangas entre
0s atores, sobretudo em relacdo ao seu status e aos valores compartilhados (Puig, 1987).

Um dos principais resultados dessa agenda foi consolidar a dissolucdo do dilema de seguranca
com o Brasil e a consequente abertura de relacdes estaveis, nas quais uma dinamica cooperativa
prepondera na maior parte do tempo (Russell e Tokatlian, 2003). Alfonsin deu prosseguimento a
agenda iniciada pelos generais Videla e Figueiredo, avancando nos entendimentos da questéo nuclear,
tema que havia sido mote de tensdes entre os dois paises na década de 1969 e 1970, periodo no qual
quatro tentativas de acordo foram frustradas (Spektor, Mallea e Wheeler, 2015).

3 Mecanismo criado para coordenar uma resposta regional a retomada do intervencionismo estadunidense na América
Central em face da questdo nicaraguense. A adesdo de diversos outros paises constituiria, no comego dos anos 1990, o
Grupo do Rio.
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O entendimento no campo nuclear, expresso na Ata de Itaipu de 1985 e posteriormente
materializado na criacdo da Agéncia Brasil-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais
Nucleares (ABACC), ocorrida em 1991, foi um passo decisivo na melhora das relagcdes bilaterais.
Novamente, ndo se tratava de um interesse isolado, na medida em que a aproximacdao era funcional a
busca argentina por obter as credenciais que afiancassem sua diretriz de politica externa. Igualmente,
0 conjunto de intengdes definido pelos presidentes Sarney e Alfonsin criou 0 ambiente politico para
que, posteriormente, fosse criado o MERCOSUL, ainda que o viés comercial assumido pelo bloco
represente uma certa deformacao das intenges iniciais que Ihe deram ensejo.

O alcance dos resultados positivos obtidos com Brasil e Chile constituem os principais éxitos
da politica externa de Alfonsin, sobretudo porque foram responséaveis por encerrar hipéteses de
conflito armado e formaram a base sobre a qual uma série de entendimentos posteriores seria
assentada. Ao longo das décadas seguintes, a Argentina ampliou a agenda de cooperacdo com Brasil
e Chile em arranjos de profundidade institucional varidvel, em um movimento que consolidaria o
Cone Sul como principal espaco de atuacdo da politica externa do pais e ancora de sua projecao
extrarregional (Pereira, 2016).

O éxito amealhado nas inciativas Cone Sul ndo se repetiu no conjunto da politica externa,
notadamente nos eixos mais assimétricos de relacionamento externo. A pretensdo de segmentar a
agenda com os Estados Unidos mostrou-se irrealizavel na medida em que as negociacGes da divida
externa mostravam que a obtencdo de melhores condi¢des neste tema demandaria mais concessoes
politicas do que as realizadas até entdo (Escudé e Cisneros, 2000).

Ao longo dos anos 1980, os Estados Unidos mantiveram uma posicéo rigida em relacdo ao
problema da divida externa da América Latina e Alfonsin tampouco logrou obter o apoio que esperava
dos paises da Europa Ocidental que, em sua maioria, acompanhavam as posi¢oes dos EUA e do FML.
Na América Latina, as tentativas de articulacdo com os paises endividados tampouco renderam frutos
e 0 Grupo de Cartagena terminou natimorto, em boa medida pela falta de engajamento do Brasil e do
México nessa iniciativa (Tussie, 2015).

A falta de apoio europeu e o fracasso das iniciativas na América Latina evidenciaram os limites
faticos da tatica de diversificacdo de pontos de apoio e tornaram a politica externa cada vez mais
dependente das relagdes com os Estados Unidos e o Brasil. Adicionalmente, a medida que a década
ia se aproximando do fim e a vitoria estadunidense na Guerra Fria ia se configurando como inevitavel,
os Estados Unidos se fortaleceram ainda mais e a possibilidade de barganha foi reduzida.

Internamente, cresceram as objecdes a Alfonsin, sobretudo a sua politica econémica. Alfonsin
pretendia reativar a economia através de politicas de estimulo a producédo industrial e elevacdo da
demanda agregada, o que implicava, entre outras coisas, em elevar os niveis salariais. Esta linha de
acdo ia de encontro direto aquela que prevalecera nos anos do PRN. A questdo, porém, era mais
profunda que um choque de visdes sobre aspectos de politica econémica.

Bancos, agronegécio e industrias controladas pelo capital externo foram, de diferentes
maneiras, 0s principais beneficiados pela politica econébmica do regime autoritario, amealhando
porcdes cada vez maiores de poder. Além dos beneficios auferidos pela liberalizagdo e mudancas nos
marcos regulatdrios, estes grupos obtiveram a estatizacdo de parte de sua divida externa, efetuada
pelo PRN no final dos anos 1970. Mais que isto, a profundidade das reformas levadas a cabo durante
0 regime assegurou a retencdo, por parte destes grupos, de um enorme poder de veto sobre a politica
econdmica, granjeado sobretudo pelo seu desempenho intensivo em divisas.
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O programa econémico adotado por Alfonsin era de corte heterodoxo e herdeiro da tradi¢do do
desenvolvimentismo latino-americano, o que ficava explicito com seu primeiro ministro da
economia, Bernardo Grispun, conhecido como discipulo das ideias de Raul Prebisch e da CEPAL.
Ao tomar esse curso de agdo, 0 governo buscava interromper a continuidade das politicas dos anos
1970, entendidas como responsaveis pela formacdo da crise atravessada pelo pais. Sem qualquer
surpresa, 0S grupos mencionados, na posicdo de principais interessados na continuidade da abertura
econOmica e da abordagem monetarista, passaram a pressionar fortemente o governo para assegurar
os privilégios obtidos durante o regime autoritario.

A sequéncia de insucessos dos planos econdmicos coincidia com dificuldades de articulacéo
politica e, somada as pressdes destacadas, inviabilizaram a tentativa de reversdo das politicas
empreendidas durante o regime. Com este ambiente, nem mesmo o significativo grau de convergéncia
nas posicoes dos dois principais partidos politicos do pais (a UCR e o Partido Justicialista), acerca
dos rumos da politica externa, foi suficiente para blindar Alfonsin das pressdes sofridas internamente
(Miguez, 2013). Com a politica econdmica objetada pelos setores mais poderosos da economia
nacional e a continuidade das pressdes externas em torno do tema da divida, o governo foi forcado a
abandonar, na agenda econémica, o discurso autonomista que dera a tonica de sua politica externa
até entdo.

O ponto de inflex&o foi 0 tema da “divida ilegitima”. O termo era usado em referéncia a divida
com credores internacionais contraida por agentes privados, que havia sido parcialmente estatizada
no final do regime autoritario. Em 1985, o governo Alfonsin concluiu o processo de estatizagdo como
parte das concessdes feitas ao Fundo Monetario Internacional, em troca do aval para o Plano Austral.
Na prética, isso significou uma derrota expressiva para Alfonsin, que desde o inicio do governo havia
adotado uma postura rigida em defesa do repudio a “divida ilegitima” (Miguez, 2013, p. 66), e uma
vitoria dos credores e das institui¢cfes financeiras internacionais. Era, por fim, um triunfo maidsculo
dos setores do empresariado argentino que tiveram suas dividas definitivamente assumidas pelo
conjunto da sociedade.

Ao fim, a gestdo Alfonsin acabou aprofundando medidas tomadas para tentar superar a crise
econdmica que elas mesmas tinham gerado (Basualdo, 2006; Cruz, 2007; Miguez, 2013). Nenhuma
das concessoes realizadas pelo governo teve efeitos positivos sobre a crise econémica, que se agravou
até alcancar uma situacdo de hiperinflacdo, em 1989. Politicamente, o recuo da plataforma
nacionalista e reformista em favor de medidas de corte monetarista pavimentou o caminho para que
o setor perfilado ao projeto neoliberal, de forte carater agroexportador e financista, consolidasse sua
hegemonia sobre os demais grupos politicos do pais.

As orientacOes pretendidas para a politica externa por Alfonsin e seu partido no inicio do
mandato terminaram esvaziadas e frustradas pelo concurso de diferentes forcas cujo poder era muito
superior ao disposto por um presidente que governava em meio ao caos econémico e sob a sombra
de um possivel golpe. Apesar de garantir a ocorréncia de uma transicao pacifica para um sucessor
eleito, Alfonsin, precisou deixar o poder seis meses antes do prazo constitucional, acossado pelo
agravamento da crise econdmica e das tensfes sociais que o levaram a decretar estado de sitio. A
maior parte das posturas adotadas em fidelidade aos principios partidarios e presidenciais foi
progressivamente deixada de lado em favor de medidas motivadas por um pragmatismo cru,
alimentado pelo senso de urgéncia que a situacdo do pais impunha.
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Dessa maneira, ndo foi preciso sequer que houvesse uma mudanga de governo para que a
orientacdo fosse revista. A combinacdo de pressdes de origem externa e interna, num contexto de
deterioracéo da economia e expansdo do poder estadunidense se sobrepds ao ativismo e as intencdes
do governo, inviabilizando a sustentabilidade de posturas autonomistas. A partir da reunido destes
elementos, € possivel caracterizar a politica externa do periodo como um “ensaio autonomista”, uma
tentativa malsucedida de restabelecer a posicdo internacional do pais preservando os espagos de
deciséo e posicionamentos da ingeréncia de poténcias estrangeiras.

4 “Aquiescéncia Pragmatica” ou “subordinacio auto-imposta*”’?
Neoliberalismo e politica externa nos anos Menem

O peronista Carlos Saul Menem se projetou nacionalmente durante o regime autoritario e, nos anos
1980, como governador da provincia de La Rioja, tornou-se um dos criticos mais ferrenhos da gestdo
Alfonsin. Ao longo de sua campanha presidencial, Menem atraiu para si o0 sindicalismo peronista, a
extrema esquerda e liderancas locais, mostrando-se como uma figura simples, préxima ao povo. A
propaganda do candidato recorria com frequéncia a veiculagcdo de imagens mostrando Menem
compartilhando habitos simples, como tomar mate, sempre acompanhado de populares. Segundo
Cavarozzi (2002), Menem

exercitou um estilo de comunicacéo politica diferente daguele organizado em torno
do ato publico e o tradicional discurso do politico. A partir de 1982, ndo deixou de
visitar povoados e cidades ao longo do pais, demonstrando sempre uma
extraordinaria habilidade para exercer contato direto com as pessoas, sob a base do
afeto e da empatia (Cavarozzi, 2002, p. 79, tradugdo minha).

Em meio ao fracasso da politica econdmica de Alfonsin, Menem apelava as massas
prometendo, cenograficamente, um “salariazo” e uma genérica “revolugdo produtiva”. A campanha,
porém, seria marcada por ambiguidades. Enquanto reprisava 0s tipicos motes peronistas, propondo
uma agenda de estabilizacdo econdmica que ndo impusesse perdas as classes médias e aos
trabalhadores, Menem articulou uma rede de apoios composta por forcas politicas heterogéneas e de
interesses conflitantes (Stokes, 2004; Paradiso, 2005).

Aos grupos ja citados, foram agregados os setores de poder mais tradicionais da Argentina
como a alta hierarquia da Igreja Catdlica, alas das Forcas Armadas e grupos de empresarios e
financistas (Romero, 2006). Estes segmentos representavam 0 mais auténtico e, em certos casos,
violento anti-peronismo. Depois de eleito, Menem comporia sua equipe econdémica com pessoas que
representavam justamente os interesses que seu discurso de campanha prometia combater, como
Maria Julia Alsogaray, ligada ao setor bancario, e Néstor Rapanelli, egresso do grupo empresarial
Bunge y Born, um dos maiores conglomerados cerealistas do pais.

Susan Stokes (2004) caracteriza essa guinada como um caso de “neoliberalismo de surpresa”,
em que um governo implementa uma agenda neoliberal em detrimento das defesas feitas na
campanha. E preciso atentar, porém, que havia alguns indicios que sinalizavam nessa direcio. Por
exemplo, é sintomatico que, logo apds vencer as prévias internas do Partido Justicialista, Menem
tenha realizado um giro pela Europa, findo o qual o futuro presidente falava em exageros da presenca

4 O termo “subordinacdo auto-imposta” é tomado de empréstimo de José Paradiso (2005).
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do Estado na economia dos paises latino-americanos e na necessidade de eliminagdo as barreiras
contra o capital externo (Miguez, 2013).

Essa postura, de aberta contradicdo com o historico do peronismo e com a narrativa de
campanha de Menem, encontrava sua racionalidade em um célculo muito mais pragmatico que
programatico. A meu ver, 0s movimentos realizados por Menem indicam uma interpretacdo dos
desafios existentes a consolidacdo do governo, na conjuntura em que ele transcorreria. Parte do
fracasso do governo radical em domar a crise econdémica, apesar da inegavel legitimidade social do
Presidente, residida em seu enfrentamento com os poderes efetivamente estabelecidos desde o final
dos anos 1970. Paralelamente, 0 avanco das politicas neoliberais em paises centrais, em especial nos
EUA, no Reino Unido e na Alemanha, ocorridos ja nos anos 1980, influenciavam os rumos da
economia internacional, pressionando pela universalizacdo do neoliberalismo. A concluséo era
simples e apontava que enfrentar estes setores — o que seria necessario para concretizar o “salariazo”
e a “revolugdo produtiva” — teria como resultado quase certo a ruina do governo.

Ao longo de seus dois mandatos, Carlos Menem logrou uma notavel convergéncia das
principais forcas politicas no pais acerca da orientacdo de politica econdmica, expressa no aval ao
Plano de Conversibilidade®. O feito foi repetido no Pacto de Olivos, que sacramentou uma rara
articulacdo bipartidaria com a UCR e resultou na aprovacdo da Reforma Constitucional de 1994.
Entre outras coisas, a reforma instituiu a possibilidade de reeleicdo, alcancada por Menem na eleicdo
de maio de 1995 com quase 50% dos votos® (Base, 1999).

Mesmo guando o modelo passou a dar evidentes sinais de desgaste as forcas de oposicao ao
programa do governo Menem n&o foram capazes exercer uma pressao concreta capaz de interferir
nos rumos que o pais tomava. Se em 1989 o presidente cometeu um dos mais evidentes casos de
estelionato eleitoral de que se tem noticia na regido, o sucesso no combate a inflagdo ampliou sua
popularidade e viabilizou sua reeleicdo, com 20% de vantagem sobre o segundo colocado (Base,
1999).

Desta vez, todos sabiam exatamente em qual programa estavam depositando sua chancela. A
observacao que Maria Cecilia Miguez (2013) faz sobre o assunto é precisa. A autora aponta o efeito
disciplinador que a hiperinflagho desempenhou na populacdo argentina, que se aferrou a
conversibilidade como uma salvacao ao desastre econdémico do final dos anos 1980. A inflacdo em
altos niveis era um elemento do cotidiano argentino desde o Rodrigazo’ e havia chegado a extremos
no final do governo Alfonsin. Somado a isso, 0s desdobramentos das politicas empreendidas durante
a ultima ditadura desestruturam os setores capazes de fazer uma oposicao laxa ao modelo e, ainda, a

® O Plano de conversibilidade foi estabelecido com a lei n° 23.928, de marco de 1991. A lei determinava que a totalidade
da massa monetaria denominada em pesos circulante no pais teria respaldo em délar e permitia a feitura de contratos em
moeda estrangeira. Além disso, condicionava a emissdo de moeda a disponibilidade de divisas equivalente. Inicialmente,
o plano foi bem-sucedido no processo de contencdo da hiperinflagdo e recuperacdo do poder de compra da moeda. O
éxito da conversibilidade em seus anos iniciais € ratificado pela facilidade com a qual Menem reelegeu-se presidente, em
1994, a despeito das evidentes disparidades entre seu discurso de campanha e 0s atos realizados uma vez no governo.

® A legislacdo eleitoral argentina prevé eleicdo em primeiro turno do candidato que cumprir um dos dois requisitos: a)
obtencdo de mais de 45% dos votos validos; b) obtencdo de 40% dos votos validos com uma diferenca de 10 ou mais
pontos percentuais em relacdo ao segundo lugar. Nao cumpridos estes critérios, passa-se ao segundo turno, vencido por
guem obtiver a maioria dos votos validos.

" Referéncia ao Plano Rodrigo, implementado nos estertores do governo de Isabel Perén, em 1975. O plano baseava-se
em um ajuste fiscal combinado com a maxidesvalorizagdo cambial.
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crise do governo Alfonsin provocou descrenca da sociedade acerca da capacidade gestora do Estado
(Cavarozzi, 2002).

Nesse contexto, 0s governos Menem marcam a consolidacéo e os primeiros sinais de declinio
do neoliberalismo enquanto orientacdo politica e econémica na Argentina. A profundidade das
reformas neoliberais, expressa em uma ampla retracdo do papel do Estado enquanto provedor de
direitos sociais e indutor da atividade econémica, fez da Argentina um dos paises que mais se
aprofundaram nessa orientacdo. As implicacGes disso para a politica externa foram significativas ao
formatarem uma agenda e hierarquizarem interesses, a seguir apresentados.

Do ponto de vista de sua formulacdo intelectual, a politica externa dos governos Menem se
caracteriza por uma aceitacdo acritica das teses que demarcavam o fim da Guerra Fria como um
momento de reestruturacdo da ordem mundial, sob a lideranca inconteste dos EUA. A politica externa
sofreu uma guinada, marcada pela énfase nas relacbes com a poténcia hegemonica e pelo abandono
de pautas “terceiro-mundistas”, que tinham como contetido a contestagdo da ordem internacional e
seus efeitos sobre paises periféricos.

Desde o inicio da gestdo, um dos principais esforcos da politica externa do governo Menem foi
melhorar a imagem internacional da Argentina, tendo como avalista os Estados Unidos. Como aponta
Onuki (2002, p. 110) “na incerteza de qual de qual seria o direcionamento da politica externa dos
Estados Unidos, a Argentina tentava se afirmar como um parceiro privilegiado”. A aderéncia as
agendas propostas pelos Estados Unidos, na forma desenhada por Washington, foi a marca principal
dessa politica exterior e inscreveu-se como verdadeira novidade nos anais da diplomacia do pais,
mais pelo parceiro que pela préatica em si.

Menem buscou dar um novo verniz as relagdes com os Estados Unidos que, historicamente,
estavam marcadas por confrontacdes mais ou menos veladas e pela desconfianca matua, esforcando-
se para construir uma relacdo pessoal amistosa com seus pares George Bush e Bill Clinton. Foi criada
uma agenda positiva com os Estados Unidos através de acenos concretos, como o envio de duas
fragatas da Marinha argentina a Guerra do Golfo — sem que se fizesse a necessaria consulta ao
Congresso Nacional —, a adeséo as politicas de liberalizacdo econémica, além da retirada do pais do
Movimento dos N&o-Alinhados, em 1991.

Essas a¢des eram defendidas pelo governo como movimento de “aquiescéncia pragmatica”, em
defesa de um modelo de “relagdes especiais” com os Estados Unidos. Qualquer davida que pudesse
haver sobre o significado concreto dessa proposta foi dirimida de maneira anedética, mas precisa, por
Guido di Tella, em janeiro de 1991. Na ocasido, Di Tella deixava a embaixada da Argentina em
Washington para assumir o cargo de chanceler do governo Menem, e sintetizou as inten¢des do
governo na conhecida declaracdo em que manifestou querer “relagdes carnais” com os Estados
Unidos (Morgenfeld, 2018).

Esse tipo de postura apoiava-se na inspiracdo tedrica do Realismo Periférico, cujo principal
expoente, Carlos Escudé, atuou como assessor no Ministério de Relagbes Exteriores. A tese de
Escudé partia de uma reviséo da histéria da politica externa da Argentina®, especialmente na década
de 1940. O autor avaliava que a decisdo de paises como Alemanha, Japao e Australia que, no pds-
Segunda Guerra, alinharam-se aos Estados Unidos, era responsavel por promover ganhos politicos e

8 Apresentada em sua tese doutoramento “Gran Bretafia, Estados Unidos y la declinacion argentina, 1942-1949”,
publicada em 1982, pela Editorial Belgrano.
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econdmicos resultantes de cooperagdo com os estadunidenses, 0 que contrastava com a postura de
confrontagdo assumida em diferentes ocasides pela Argentina® (Santoro, 2008).

A insisténcia em persistir em uma relacdo especial com os britanicos quando o centro do poder
mundial j& havia se deslocado para os Estados Unidos e a resisténcia a politica externa desse pais
estariam, nesta visdo, no centro das razdes que levaram a decadéncia argentina ao longo da segunda
metade do século XX. Nessa interpretacdo, a postura mais adequada a uma pais de capacidades
materiais restritas, como a Argentina, era aderir as iniciativas das grandes poténcias para evitar
confrontos politicos que resultassem em obstaculos ao crescimento econdmico do pais (Escudé,
1995).

Concretamente, a prescricdo do Realismo Periférico era retomar um modelo de aderéncia as
agendas da poténcia hegemoénica, engajando-se nos regimes e agendas por ela patrocinados,
reduzindo os focos de dissenso apenas as questdes que significassem ganhos econdmicos concretos.
Além do Realismo Periférico, essa orientacdo amparava-se também nas teses que dominaram o
ambiente intelectual do imediato pds-Guerra Fria, em especial a proposta por Francis Fukuyama. Na
leitura de Fukyama, a derrota soviética assinalava o triunfo da democracia liberal de mercado como
modelo superior de organizacdo sociopolitica, assinalando, portanto, o “fim da histéria” em termos
hegelianos. Do ponto de vista das relagdes internacionais, a “nova ordem mundial” liderada pelo
Estados Unidos seria a principal consequéncia fatica desse momento.

As agendas empreendidas pelo governo na politica externa mostrariam que as “relagdes
carnais” ndo eram blague ou excesso retorico. Esta linha se expressou ndo apenas diretamente nas
relacbes com os Estados Unidos, mas, também, em outros itens da agenda internacional da Argentina.
O restabelecimento de dialogo e, posteriormente, a normalizacao das relagfes bilaterais com o Reino
Unido também se inserem nesse quadro, em parte como resposta a pressao exercida por Washington
nessa diregao.

Os primeiros movimentos de aproximagdo ocorreram ainda em 1989, com o estabelecimento
do chamado modelo do “guarda-chuval®”. Posteriormente, a reforma constitucional de 1994
consagrou a soberania das ilhas Malvinas como objetivo irrenunciavel e definiu uma abordagem
diplomatica para a questdo. A partir dai o governo promoveu um deslocamento da discussao acerca
das ilhas da ONU, palco principal das investidas argentinas desde os anos 1960, para 0 ambito
bilateral. Em outra mudanca histérica, iniciou-se uma politica de atracdo em relagdo aos kelpers —
como sdo chamados os moradores das ilhas e historicamente ignorados pela Argentina — buscando
“seduzi-los”.

O encerramento do programa de missil balistico Condor Il foi um dos passos mais significativos
dado pelo governo Menem em diregdo aos Estados Unidos. O programa era uma espécie de “joia da
coroa” da For¢a Aérea Argentina e vinha sendo desenvolvido desde meados dos anos 1970. O Céndor

% Diversos exemplos podem ser citados. Por exemplo, em 1889, quando da Primeira Conferéncia Pan-Americana, a
Argentina se op0s & proposta estadunidense de criagdo de uma unido aduaneira e monetéria e, em resposta ao lema da
Doutrina Monroe, o entdo presidente Roque Saenz Pefia afirmou “A América para humanidade” (Rapoport, 2009, p. 29).
A neutralidade mantida na Primeira Guerra, a posicdo ambigua (com indicios pro-fascistas) na Segunda Guerra, 0s
embates na Conferéncia Pan-Americana de 1948 e a resisténcia na aceitacdo de que o eixo de poder mundial havia se
deslocado de Londres para Washington, sdo exemplos de uma relagdo quase sempre tensa.

10 Nome pelo qual ficou conhecida a Declaragdo Conjunta, assinada por Argentina e Reino Unido em outubro de 1989.
A declaragdo estabelecia um “guarda-chuva” sobre o tema da soberania das ilhas e focava em outros pontos de possivel
cooperacdo. Isto é, os paises reconheciam que as conversas sobre outros tépicos referentes as ilhas ndo implicavam em
alteragdes nos posicionamentos de ambos em relagdo ao tema da soberania sobre arquipélago.
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I, porém, causava controvérsia com os EUA tanto por sua natureza quanto pelas parcerias
envolvidas: o projeto era desenvolvido com o Egito e com o Iraque, a época presidido por Saddam
Hussein, além de envolver cooperagdo com a Argélia.

Apesar da resisténcia da Forca Aérea, o projeto acabou encerrado em 1993, ap6s intenso debate
interno no governo e criticas da oposi¢do. Prevaleceu, ao fim, a posicao dos grupos ligados a politica
econémica e a diplomacia, em especial Domingo Cavallo, baseadas na ideia de que o desmonte do
programa era central para obter apoio dos Estados Unidos junto aos organismos internacionais de
crédito (Corigliano, 2000).

Nessa mesma toada, a suspensao da cooperacdo nuclear com o Ird, que se desenvolvia ha pelo
menos uma década, com a busca, por parte do Ird, de aproveitar a expertise argentina em matéria
nuclear foi outro aceno a Washington!l. O que por muito tempo foi objeto de especulagdo se
confirmou em 2015, quando Cavallo, que foi chanceler entre 1989 e 1991, sintetizou as pressoes
sofridas na época afirmando que “os norte-americanos nos disseram que se quiseéssemos ter boas
relagcbes com eles, havia que cancelar os acordos com 0s iranianos e assim o fizemos” (Filkins, 2015,
traducdo minha).

No &mbito regional, a politica externa do governo Menem avangou na politica de aproximacao
com o Brasil, que a época era presidido por Fernando Collor de Melo. A atuacdo dos dois governos
foi diversa daguela adotada por seus antecessores, imprimindo a relacdo bilateral um carater mais
instrumental que de objetivo em si. Os esforgos de Alfonsin e Sarney em alicercar uma cooperagédo
politica, com objetivos mais profundos e ambiciosos, foram redirecionados em favor de um projeto
voltado mais aos aspectos econdmicos e comerciais, que registrariam resultados importantes ao longo
da década. A mudanca de abordagem — de uma proposta de construcdo de convergéncias de posicoes
e atuacdo conjunta para uma articulacdo de cunho comercial — tinha como uma de suas metas a
diluicdo dos custos da abertura econdémica que ambos pretendiam realizar.

A ldgica instrumental ndo ficou restrita & agenda comercial, como evidencia 0 andamento da
questdo nuclear. Winand (2016) aponta que as a¢des conjugadas dos dois paises neste campo estavam
direcionadas mais a obtencdo de dividendos particulares que a articulacdo de um projeto de
cooperacéo final em si. Para a Argentina, tratava-se de dar um passo a mais no processo de construcéo
de confianca e credibilidade com os Estados Unidos, em um tema sensivel para o pais. A cooperacao
nuclear assumia um peso duplo, na medida em que era funcional a dois interesses centrais da politica
externa. Ela avangava no processo de desconstrucdo da rivalidade com o Brasil no campo da
seguranca e agregava densidade a busca por credibilidade externa. Para esse ultimo aspecto, a criacao
da Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares (ABACC)
representou um passo decisivo, visto que a agéncia € amplamente reconhecida como um caso
exemplar em matéria de administracdo de questfes nucleares regionais (Winand, 2006).

A questdo nuclear representa uma rara interseccao positiva entre a agenda estabelecida com o
Brasil e os Estados Unidos. De fato, a politica de alinhamento aos EUA gerou, em geral, mais
dissensos que convergéncias. A pretensdo argentina de adesdo a Organizacao do Tratado do Atlantico
Norte provocou um dos maiores desencontros registrados com o Brasil no periodo. Apesar de
desmentida pelas autoridades argentinas, a incorporacdo a OTAN como membro pleno foi

11 Cabe destacar ainda que os atentados a embaixada de Israel em Buenos Aires, em 1992, e a Associacdo Mutual Israelita
Argentina, em 1994, contribuiram para um afastamento das relagcbes com Teerd, dadas as suspeitas de envolvimento do
governo iraniano nos ataques.
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efetivamente buscada, embora tenha sido rechacada pelos Estados Unidos. Mesmo sem éxito, 0
episadio gerou fricgbes tanto com o Chile como com o Brasil, que via na acdo argentina um elemento
desestabilizador do equilibrio regional de forcas, enfraquecendo a posicao brasileira na America do
Sul. Ao fim, o pais lograria o status de aliado extra OTAN.

A satisfacdo do que seria uma vaidade argentina comprometia a estabilidade regional, na
interpretacdo critica de setores brasileiros. Completava esse contexto a questdo da busca brasileira
por um assento no Conselho de Seguranca da ONU. A Argentina propunha que fosse criada uma
cadeira regional, ocupada rotativamente, como forma de evitar um sobrepeso do Brasil na regido. No
auge das animosidades, o entdo chanceler brasileiro Luiz Felipe Lampreia ameagou rechacar o
modelo de vaga rotativa caso a Argentina aderisse a OTAN e o ex-presidente do Brasil, José Sarney,
chamou Menem de “inocente til”, pois ndo percebia que a intengdo dos Estados Unidos era esfacelar
0 MERCOSUL (Clarin, 1997).

O pragmatismo que supostamente orientava a aproximagdo com os Estados Unidos mostrou-se
contestavel do ponto de vista dos efeitos praticos da relacdo, sobretudo quando o pais se mostrou
irredutivel na deciséo de ndo viabilizar o socorro demandado no contexto da crise de 2001. Alem
disso, em nome do aval de Washington, a politica externa percorreu caminhos contraditorios em
relacdo ao historico do pais, como o envolvimento da Guerra do Golfo.

A disposigéo com que o governo vinculava a Argentina aos Estados Unidos buscava fazer desse
pais a principal plataforma de projecdo de sua politica externa, o que significava, por extensao,
descolar o Brasil desse papel. Todavia, a correcdo dessa leitura ndo autoriza afirmar que o Brasil era
uma peca menos importante para o éxito da politica externa. Vejamos o0 porqué.

A relevancia do Brasil ndo era resultado de desejos ou inten¢des do governo Menem em ter 0
pais como aliado estratégico fundamental, mas fruto de contingéncias do modelo econémico adotado
pelo governo. O sucesso da conversibilidade demandava um fluxo constante e massivo de ddlares
para 0 pais, que assegurasse a paridade cambial. As duas formas mais tradicionais de obter essas
divisas, o comércio e 0s investimentos externos, o governo argentino agregou dois outros
mecanismos: as privatizagdes de empresas estatais — com os limites que lhe sdo inerentes — e 0
endividamento externo.

A politica externa do pais concentrou, entdo, suas energias na constru¢cdo de uma imagem
respeitavel no cenario internacional, que servisse ao propdsito de atrair os investimentos e viabilizar
a recepgdo dos titulos argentinos no exterior, visando a entrada dos dolares necessarios ao éxito do
Plano de Conversibilidade. Nessa trama, o alinhamento aos Estados Unidos e o adensamento da
relacdo com o Brasil eram faces complementares. As relacfes especiais com os EUA cumpriam um
papel central porque ter o pais como avalista de sua politica econdbmica significava um ganho
importante para uma estratégia econdmica baseada em confianca e credibilidade, além de facilitar o
transito nas Instituicbes Financeiras Internacionais.

Por outro lado, as mesmas demandas elevavam o patamar de importancia das relagdes com o
Brasil. A dindmica de comércio exterior gerada pela concentracdo da pauta exportadora nos produtos
agricolas e no extrativismo ndo é suficiente para prover os doélares necessarios ao equilibrio da
economia com as caracteristicas da Argentina, sobretudo em um contexto de paridade cambial com
0 dolar. Por esta razdo, o comercio interno no MERCOSUL era essencial para o provimento de
divisas, dado que a pauta comercial com o bloco beneficiava produtos de maior valor agregado, como
automoveis.
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Do ponto de vista de aquisicdo de credenciais para solidificar uma imagem amigavel aos
mercados e aos paises desenvolvidos, as relacdes com o Brasil eram igualmente importantes. O éxito
na desconstrucdo da rivalidade politica se traduzia como crédito importante para a Argentina, que
podia demonstrar a “seriedade” de suas inteng¢des € provar o seu compromisso com o abandono de
velhas teses que orientaram sua politica externa. A sociedade com o Brasil no plano estratégico,
materializada na ABACC, era uma peca-chave nesse contexto, especialmente gracas ao carater
inédito da Agéncia no mundo.

Certamente é possivel argumentar que, mantido esse curso, a intencdo no horizonte era
despegar-se do Brasil e eventualmente até assumir um papel mais destacado na regido. Aspectos
como a aproximacdo com a OTAN e o engajamento em foruns internacionais sao um ponto de partida
para uma interpretacdo deste viés. Todavia, ainda que isso possa ser verdade, ndo basta para
minimizar o fato de que o Brasil, por debaixo de toda a euforia retdrica das relagdes carnais, era um
socio talvez indesejado, mas sem davida indispensavel.

5 Consideracdes finais

O trajeto da autonomia na politica externa da Argentina entre 1983 e 1999 ilustra de maneira clara as
transformacdes que a correlacdo de forcas do poder econémico do pais sofreu desde o Ultimo ciclo
autoritario. As reformas do Processo de Reorganizacgdo Internacional cristalizaram os interesses de
segmentos do capitalismo argentino como diretriz da politica econémica, acentuado o poder politico
que estes grupos historicamente dispuseram no pais. No presente artigo, esse reordenamento foi
associado a politica externa como um elemento indutor de interesses, prioridades e como uma forca
objetora ou estimulante de comportamentos especificos no campo das relacfes exteriores.

A reorganizacdo do poder econdmico promovida pelo regime mostrou-se suficientemente firme
para abater os desejos do governo Alfonsin de realizar uma politica econémica heterodoxa e uma
politica externa de contetido autonomista. E verdade que parte da agenda foi alcancada — como no
caso da promogdo da democracia e da distensdo regional — e que iniciativas fracassadas — como o
Consenso de Cartagena — geraram alguns beneficios residuais. Todavia, naquilo em que a capacidade
de acdo autbnoma era mais necessaria — nos embates em torno da divida externa — o0 governo nao
conseguiu manter as posigdes pretendidas. A autonomia foi, assim, ensaiada: manteve-se como um
desejo irrealizavel diante de falta de respaldo doméstico a orientacao geral do governo.

De ensaio, a autonomia migrou para a negagdo. Nos governos Menem, a disposi¢éo para buscar
uma politica externa autbnoma nédo pareceu significativa em nenhum momento. De certo modo, o que
prevaleceu foi uma concepcédo segundo a qual a autonomia ndo era uma meta desejavel, ela poderia
ser mais obstaculo que atalho para alcancar os objetivos almejados. O carater utilitarista da politica
externa atendeu simultaneamente os interesses de governabilidade e realizagdo do lucro das fracdes
hegemonicas do capitalismo argentino. Bem-sucedida num primeiro momento, a conversibilidade
logo comegou a mostrar suas debilidades até que ruiu por completo, sob o peso de suas contradigdes
internas. Quando isso ocorreu, a faléncia do modelo de alinhamento aos Estados Unidos mostrou-se
evidente, haja vista a postura impassivel que este pais assumiu na ocasiao.

Por fim, cabe registrar uma adverténcia. Ainda que este artigo tenha priorizado o destaque da
correlacdo de forgcas econdmicas como condicionante interno da politica externa, uma compreensao
mais abrangente desses anos demanda que se avance na articulacao deste elemento com estimulos de
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origem externa. O processo de consolidacao de poder dos setores perfilados ao projeto neoliberal néo
transcorreu em um ambiente que lhe fosse hostil; ao contrario, ele ocorre paralelamente a
reorganizacdo do comércio e das financas em escala global, além de interagir com as expressdes
concretas de tracos estruturais da economia argentina, notadamente a questdo da dependéncia de
divisas. Nesse sentido, o significativo acervo de conhecimento disponivel sobre a politica externa da
Argentina nas Ultimas décadas seria beneficiado de analises que agregassem esses elementos e, em
especial, que analisassem 0s mecanismos e pontos de transmisséo das relagdes entre elas.
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Ensaio e Negacdo: a Autonomia na Politica Externa da Argentina (1983-1999)

Resumo. O propdsito deste artigo € realcar a conexao entre a organizagao do poder econémico e 0
trajeto da autonomia na politica externa da Argentina entre 1983 e 1999. Argumenta-se que esta
organizacdo foi um fator decisivo para estabelecer a viabilidade interna das diretrizes de politica
externa desenhadas no periodo, especialmente aquelas elaboradas em resposta a pressées de origem
internacional. As reformas empreendidas pelo regime autoritario (1976-1983) consolidaram o poder
de setores especificos do capitalismo argentino, assegurando-lhes amplo poder de veto sobre as
decisdes adotadas pelos diferentes governos posteriores. Diante disto, as inten¢es de uma politica
externa autbnoma no governo Alfonsin foram tolhidas pelas objecdes internas feitas por estes grupos,
ao passo em que, no governo Menem, a plena concretizacdo de seus interesses implicou em negacgéo
do contetido autonomista da politica externa.

Palavras-chave: Argentina; Autonomia; Economia Politica; Politica Externa.

Essay and Denial: Autonomy in Argentina’s Foreign Policy (1983-1999)

Abstract. In this article, the path of autonomy in Argentina’s foreign policy is analyzed in association
with the domestic organization of economic power from 1983 to 1999. | argue that this organization
was a central factor in establishing the internal viability of the foreign policy guidelines drawn in the
period, especially those prepared in response to external pressures. Neoliberal reforms conducted by
the authoritarian regime (1976-1983) consolidated the power of specific sectors of Argentine
capitalism, granting them broad veto power over the decisions taken by the different subsequent
governments. Hence, intentions of an autonomous foreign policy in the Alfonsin government were
hampered by the internal objections made by these groups, while in the Menem government the full
realization of their interests implied a denial of the autonomist content of the foreign policy.
Keywords: Argentina; Autonomy; Political Economy; Foreign Policy.
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