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      Argentina ha atravesado, como la mayoría de los países latinoamericanos, un sinuoso camino en la búsqueda de su lugar en el mundo. La forma de inserción del país ha ido variando con el correr del tiempo, de acuerdo con el escenario político y económico internacional y con la situación política e ideológica en el ámbito interno. Desde la tormenta iniciada con la crisis de 1930, Argentina dejó de ocupar su lugar entre los países con mayor ritmo de crecimiento, donde se había ubicado en los años dorados del comercio agroexportador. Esta pérdida de dinamismo ha llevado a muchos autores a sostener que, desde mediados del siglo XX, Argentina sufrió un proceso de «declinación económica», afirmación que merece ser discutida o, al menos, precisada. Este derrotero ha conformado un imaginario colectivo caracterizado por un anhelo de «volver al pasado». En contraste con la construcción de pujanza brasileña como «país del futuro», la identidad argentina considera su presente problemático, a la vez que ubica el futuro en el pasado, en la Argentina desarrollada y de prestigio internacional que alguna vez fue. Es por eso que en momentos de su historia ha convivido con la idea de «reinsertar» el país en aquel paraíso perdido.




      La sensación de sentirse enlazada al Viejo Continente había predominado hasta la década de 1930, apoyada en las intensas relaciones comerciales y culturales que la élite argentina mantenía con Europa Occidental, diferenciándose de la región y los vecinos más próximos. La crisis de 1930 puso fin a esta visión al hacer eclosión aquel mundo en el que se desenvolvía el país. La frustración comenzó a desaparecer durante el gobierno de Perón, quien, impulsando el modelo de capitalismo de Estado con sustitución de importaciones, intentó conducir a la Argentina hacia un nuevo lugar en el esquema mundial y regional. Los principales debates de la época se centraron en cuáles debían ser las alianzas que el país debía fortalecer para recuperar su relevancia en el mundo. En este contexto, algunas voces comenzaban a señalar las ventajas que una alianza con Estados Unidos podría tener para atraer inversiones modernizadoras y sustentar el crecimiento de las industrias «naturales», elaboradoras de materias primas. Al mismo tiempo, se planteaba la posibilidad de estrechar lazos con Brasil y América Latina con el fin de superar la estrechez del mercado interno y de diversificar los externos, ya que desde 1949 comenzaron a descender los precios internacionales de los granos, que se mantuvieron en valores bajos hasta la cortísima bonanza que tuvo lugar de 1973 a 1974.




      En esa búsqueda, las alianzas con los demás países ocuparon un lugar central en la agenda de los sucesivos gobiernos. Argentina fue ágil en reconfigurar periódicamente su política de alianzas globales, en un principio con Europa —y en especial Gran Bretaña—, luego con Estados Unidos y América Latina, y más tarde buscando otras complementariedades.




      El bicentenario es una oportunidad más que propicia para repasar el camino recorrido en la última mitad del siglo XX y analizar el desenvolvimiento de Argentina en el sistema internacional. Para ello se analizarán las diversas formas de inserción que adoptó el país durante esos años, poniendo énfasis en sus opciones de política exterior y de política de inserción en el contexto internacional.




       




       




      Cooperación y confrontación en América Latina (1960-1982)




       




      Los años que van desde la década de 1960 hasta la llegada de la democracia en 1983 se caracterizaron por numerosos cambios respecto de la política adoptada durante la primera mitad del siglo. La herencia peronista ubicó al país en una postura tercerista, marcada por la no alineación estratégica y el alejamiento de los organismos internacionales de crédito. Finalmente, debido a los crecientes problemas del sector externo, Argentina ingresó en el Banco Mundial y en el Fondo Monetario Internacional en 1956. De la mano del presidente Arturo Frondizi (entre 1958 y 1962), la década de 1960 se inició con un ímpetu desarrollista y modernizante en pos de la inversión extranjera y la búsqueda de un acercamiento económico y político a los países latinoamericanos. Las políticas económicas adoptadas se orientaron primero a reducir el aparato regulatorio e intervencionista heredado del peronismo, a resolver los problemas del sector externo a través del desarrollo de las industrias básicas y de la rama automotriz y a una mayor integración del aparato productivo. En el ámbito regional, fue un momento de cooperación que se vio reflejado en la creación del Banco Interamericano de Desarrollo (1959), con el objetivo de catalizar regionalmente la inversión pública, y de la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (1960), orientada a suprimir las importaciones. Esta incipiente construcción brindó oportunidades que no fueron desaprovechadas. Argentina desempeñó un rol particular debido sobre todo a la evolución de su postura frente a los asuntos de la región. El lugar ocupado por el país ha estado marcado por la búsqueda de su identidad, que en esa época comenzaba a reorientar su mirada hacia el continente. Al igual que Brasil y Chile, cuando comenzó a configurarse el continente como actor político —en los últimos años del decenio de 1950—, Argentina asumió un proceso de «latinoamericanización» y reconfiguró sus alianzas.




      Uno de los hechos centrales que implicó un cambio estuvo relacionado con el triunfo de Fidel Castro en Cuba, que significó un antes y un después en el accionamiento de los diferentes gobiernos latinoamericanos. La Guerra Fría y sus fantasmas generaron fuertes tensiones acerca de la postura que debía adoptarse frente a la necesidad de mantener autonomía respecto de Estados Unidos, que temía una expansión comunista en su patio trasero. En un contexto en el que el mundo era interpretado en clave este-oeste, todos los países debieron maniobrar en ese escenario de polarización. La posición que se tomó fue cambiante y ambivalente debido a las presiones de Washington y a las promesas de cooperación económica a cambio de apoyo para aislar a Cuba y demostrar la inefectividad del modelo del gobierno revolucionario. Ejemplos de éstas fueron la Alianza para el Progreso, los fondos para la capitalización inicial del Banco Interamericano de Desarrollo y el levantamiento del veto a la creación de la Asociación Latinoamericana de Integración.




      En 1960 las Naciones Unidas inauguraron la «década del desarrollo». El presidente argentino aspiraba a catalizar la modernización desarrollista, con la intención de conducir al país hacia el liderazgo continental que, a su vez, diera un gran impulso a la política exterior argentina. Su objetivo era crear en el Cono Sur una estructura fuerte integrada por Argentina, Brasil, Chile, Uruguay y Perú. La idea básica era la ayuda mutua en la esfera económica y una fuerza aglutinante capaz de enfrentar políticamente a los poderes mundiales. Sin embargo, se enfrentó no sólo a las presiones de Estados Unidos sino también a las internas, encabezadas por las fuerzas armadas, autoungidas desde el derrocamiento de Perón en guardianas del orden y en árbitras de la aceptabilidad o no de una política. Respecto de Cuba, el gobierno de Frondizi intentó inicialmente proteger la autonomía de la isla y respetar su soberanía ante la insistencia estadounidense de excluir a Cuba de la Organización de los Estados Americanos (OEA). Para el gobierno de Frondizi, Cuba era víctima del subdesarrollo, una de sus principales preocupaciones y, en su visión, la causa de la expansión del comunismo en la región. En su gira por Europa Occidental calificó a América Latina como «la única zona deficientemente desarrollada en Occidente». En consecuencia, y bajo la premisa de mantener a Cuba dentro del sistema, intentó en reiteradas oportunidades oficiar de moderador entre el gobierno castrista y Estados Unidos. El presidente recurrió a diferentes estrategias para intentar aunar esfuerzos con otros países de la región para cumplir la premisa. En este contexto y a pesar de haber demostrado autonomía —externa e interna— al recibir a Ernesto Che Guevara en la residencia presidencial, el mandatario argentino debió romper relaciones diplomáticas con el gobierno castrista frente a la furia militar. En esa reunión Frondizi expresó que deseaba que la Argentina, Brasil, y tal vez Chile y México mediaran en el conflicto entre Cuba y Estados Unidos. El Che estuvo de acuerdo, aunque dijo que no abrigaba ilusiones respecto de la respuesta de Washington. Por su parte, elogió los esfuerzos de su anfitrión por tratar de realizar un cambio socioeconómico en paz, aunque pensaba que no tendría éxito en la empresa debido a las presiones que estaba sufriendo en el frente interno. A los pocos días, Frondizi expresó públicamente: «El representante oficial de una nación americana solicitó una entrevista al presidente de la República Argentina para exponerle la opinión de su gobierno en materia de sus relaciones con el resto del hemisferio. Hubiera sido impropio de la responsabilidad que la propia familia americana le asigna a la Argentina negarse a recibir al representante de un gobierno americano por más opuestos que sean los criterios sustentados por uno u otro Estado». No obstante, la indignación fue evidente en la derecha política y, por supuesto, en las fuerzas armadas.




      Si bien Frondizi tuvo afinidades en los ámbitos político y económico con el presidente Kennedy —como el entusiasmo demostrado hacia la Alianza para el Progreso impulsada por el presidente estadounidense—, en seguridad, la política estratégica anticomunista de la Administración estadounidense fue resistida por el gobierno argentino. Frondizi mantenía la firme intención de conformar un bloque sudamericano que buscara disociarse de la lucha anticomunista y de la crisis cubana. Había apoyado entusiastamente el proyecto de Kubitschek, la Operación Panamericana, por la cual se llamaba a Estados Unidos a otorgar una ayuda de 40.000 millones de dólares a los países latinoamericanos en un plazo de veinte años, y en el que se establecía, entre otros puntos, la urgente necesidad de encarar programas de desarrollo para la preservación de la democracia. La tendencia principal de su gobierno fue la de estrechar vínculos con los países vecinos dando solución a antiguos conflictos y a situaciones pendientes. La Operación Panamericana significó el primer intento de unidad que comprendía a Estados Unidos como integrante del continente. Como consecuencia de esta tentativa aglutinadora guiada por las ansias de desarrollo en América Latina y el Caribe, en 1959 se fundó el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) bajo el paraguas de la OEA y con mayoría de votos de los países participantes. Fue el primer banco regional, con mayoría de votos de los países latinoamericanos, cuyo objetivo primordial era impulsar el desarrollo de América Latina en su conjunto.




      La Alianza para el Progreso, apoyada por el presidente Kennedy como forma de no perder influencia frente al comunismo en el continente, retomaba otros proyectos anteriores, como la propuesta de la Operación Panamericana. Dicha alianza propugnaba la reforma agraria, necesaria para romper el estancamiento rural, y una industrialización más rápida y menos limitada. Para materializar estos objetivos se requería la transferencia de 20.000 millones de dólares a lo largo de diez años, provenientes del Tesoro de Estados Unidos y de inversores privados, y, por parte del Estado, una reforma impositiva que aumentase y distribuyese la carga fiscal, haciendo pagar su parte a los más ricos. Simultáneamente buscaba —de manera menos publicitada— consolidar las estructuras políticas y sociales en América Latina que pudieran controlar fuertemente a las masas. Una parte considerable de los fondos sería destinada a los ejércitos latinoamericanos que debían ponerse al servicio de ese ambicioso programa.




      Una cuestión preponderante en la política hacia América Latina durante este periodo fue el acercamiento a Brasil y la búsqueda de una estrategia de cooperación tanto política como económica con dicho país. Con la llegada de Janio Quadros a la presidencia brasileña el 3 de octubre de 1960, las relaciones entre ambos países alcanzaron un acercamiento sin precedentes hasta entonces, lo que dio comienzo a una etapa de cooperación interrumpida tempranamente pero que influiría en la configuración continental hasta nuestros días. Con la firma de los Acuerdos de Uruguayana, el 22 de abril de 1961, ambos países se comprometieron a «mantener un intercambio de informaciones de carácter relevante en el ámbito internacional» (artículo 2) y a un aumento de la cooperación comercial simultáneamente con el acelerado proceso de industrialización. Su principal objetivo era concertar una acción internacional conjunta «en función de la condición sudamericana que les es común». La impronta frondizista en la relación con Brasil perdió impulso a causa de las crisis político-militares y a la serie de golpes y asonadas que imperaron en esa época.




      Con la firma del Tratado de Montevideo en 1961, que se enmarcaba en las ideas que, por entonces, propiciaban la CEPAL y su mentor, Raúl Prebisch, tuvo lugar la primera experiencia de integración latinoamericana de la posguerra. Frondizi y el desarrollismo argentino no apoyaron la experiencia —un mercado común latinoamericano—, a pesar de que para ese momento el 16 por ciento de las exportaciones argentinas iban a ese destino. Surgió así la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio, área de librecambio con desgravaciones recíprocas, graduales y progresivas para liberalizar sustancialmente todo el comercio latinoamericano en un periodo de 12 años. No se otorgó a la entidad decisión autónoma, ni fue apoyada con créditos para el comercio. Los gobiernos le ofrecieron la dirección de la asociación a Raúl Prebisch, quien no aceptó dadas las escasas probabilidades de éxito que le auguraba la misma, debido a la distancia entre su ambicioso proyecto y el híbrido maniatado que los gobiernos prefirieron dar a luz.




      Coetáneamente con la presidencia de Arturo Illia, comenzó a ganar terreno el debate norte-sur por la reforma del sistema de comercio internacional. En 1962 surgió el Grupo de los 77 (países en desarrollo) que se habían congregado en Naciones Unidas para motorizar la reforma; se apuntalaba en la coordinación regional articulando la periferia, que apareció como actor político-económico congregada en foros internacionales por la defensa de sus intereses comunes. Surgieron así el grupo africano, el asiático y, en América Latina, el llamado GRULA. Con la llegada de Illia a la Casa de Gobierno en 1963, Argentina hizo un esfuerzo por liderar el GRULA, aprovechando los lazos con la CEPAL, que en ese momento vivía su edad de oro. En su afán por lograr protagonismo a nivel regional, en 1964 tuvo lugar en la localidad cordobesa de Alta Gracia la reunión convocada por la Comisión Especial de Coordinación Latinoamericana (CECLA), instancia previa al lanzamiento de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD). En esta reunión (presidida por el ministro de Economía del gobierno de Illia, Eugenio Blanco —cercano a Prebisch—, y que contó con el asesoramiento de figuras vinculadas a la CEPAL y al enfoque desarrollista latinoamericano como Alfredo Concepción, Bernardo Grinspun o Leopoldo Tettamanti, entre otros) se aprobó la llamada Carta de Alta Gracia, documento inspirado en las ideas de Raúl Prebisch. En este acuerdo, 19 países latinoamericanos denunciaron el carácter discriminatorio de la estructura del comercio internacional como el factor responsable de la vulnerabilidad de los países en vías de desarrollo. Con ello, la polarización norte-sur comenzaba a prevalecer y dejaba la disputa este-oeste en un segundo plano. En la reunión de Alta Gracia, ya afectada por los efectos proteccionistas de la política agraria de la Comunidad Económica Europea, la Argentina propuso la creación de un Fondo Mundial de Financiación de Alimentos dentro del ámbito de la ONU. Según las palabras del canciller Zavala Ortiz, propuestas como la de este fondo apuntaban precisamente a evitar el manejo monopólico de los mercados internacionales por «unos pocos países privilegiados».




      Con el objetivo de reabrir el diálogo entre la Argentina y Brasil, que desde el derrocamiento de Frondizi se encontraba obstaculizado por las diferencias existentes entre ambas naciones respecto de la cuestión del aprovechamiento de los ríos de la cuenca del Plata, los proyectos energéticos significaron los primeros pasos hacia un proyecto de cooperación entre los países integrantes de toda la cuenca: Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay. Como consecuencia, se planteó la realización de una reunión que organizara el aprovechamiento de los recursos de la misma. Ante el eco positivo que tuvo la iniciativa, se elaboró un proyecto de tratado de la cuenca del Plata, con el asesoramiento del entonces embajador argentino en Japón Guillermo Cano. Sin embargo, esta propuesta quedó momentáneamente abortada por el golpe de junio de 1966.




      Illia había anulado los contratos de explotación de petróleo firmados por el gobierno de Frondizi con compañías extranjeras. Como la mayoría de las compañías eran estadounidenses, su país de origen adoptó una postura muy dura en sus tratos con el gobierno. La tensión en las relaciones con Washington a su vez caldeaba las ansiedades de los militares que observaban el proceso. A este conflicto se sumaron los roces generados por una crisis en la política exterior suscitada en 1965 debido a la intervención estadounidense en República Dominicana, a escasos tres años de la invasión de bahía de Cochinos. Inicialmente el canciller Zavala Ortiz se inclinó por avalar los esfuerzos estadounidenses de comprometer a la OEA para lograr la convalidación de la intervención con el envío de tropas latinoamericanas, pero el presidente Illia se opuso en virtud del principio de no intervención y pidió la mediación del Congreso. El general Onganía, ya a la cabeza del comando conjunto de las fuerzas armadas, instó públicamente a la creación de una alianza con Brasil para combatir el comunismo en el hemisferio. La competencia con Brasil resurgió con virulencia cuando Onganía derrocó a Illia y emergió el conflicto en torno a la utilización de los recursos hídricos de la cuenca del Plata. Los militares consideraban la explotación de la cuenca como un medio de poder e influencia geopolítica en competencia con el Brasil. Durante estos años la relación con el país vecino fue de marcada rivalidad en diversos ámbitos: el económico, dados los resultados del «milagro brasileño» y la preocupación por la ruptura del equilibrio de poder regional; el geopolítico, que temía el peligro del «subimperialismo brasileño» en la cuenca del Plata, y el papel de Brasil, a partir de una alianza privilegiada con Washington, como gendarme de Estados Unidos en la subregión. La dictadura de Onganía adoptó una política exterior marcadamente orientada hacia las buenas relaciones con Estados Unidos, apoyada en la idea de defender las «fronteras ideológicas» que dividían al bloque «occidental y cristiano» del comunista. El ejército argentino se adscribió a las ideas de la «doctrina de seguridad nacional», fundada en la hipótesis de la guerra interna permanente en distintos frentes, estableciendo una estrecha relación entre seguridad y desarrollo. Finalmente, si bien se priorizó el conflicto este-oeste, no se llegó a plantear un alineamiento automático con Estados Unidos.
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