Publicacdo da Associacdo Brasileira de Relagdes Internacionais CART[\ INTERNACION,\L

O Alinhamento entre Argentina e Estados Unidos
na Politica Externa de Menem

Argentina’s alignment with the United States
in Menem's Foreign Policy

Mauricio Santoro*

Resumo

O presidente Carlos Menem adotou uma politica externa baseada no alinhamento da Argentina com
os Estados Unidos. A aproximacao foi expressiva, resultando em maior engajamento econdmico e na
eliminacao de conflitos. Contudo, houve varios pontos aguém das expectativas, devido a contradicdes

comerciais e politicas entre os dois paises.
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Abstract

President Carlos Menem adopted a foreign policy based upon the alignment of Argentina with the
United States. The rapprochement was meaningful, resulting in more economic engagement and in
the elimination of conflicts. However, there were many points below the expectations, because of

commercial and political contradictions between the two countries.
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Introducao

No governo de Carlos Menem (1989-1999), a Argentina implementou a doutrina de
politica externa do realismo periférico. Formulada por intelectuais préximos ao presidente,
ela se baseava numa critica liberal da diplomacia do pais ap6s a Segunda Guerra Mundial,
contestando o modelo de desenvolvimento da industrializagdo por substituicdao de importagdes
e as relagdes conflituosas com os Estados Unidos e o Brasil. Preconizava que, no pés-Guerra Fria,
a Argentina deveria adotar o alinhamento com Washington como pré-condicao para a retomada
do crescimento econémico e usar a integracdao com o Brasil como modo de contrabalancear essa
influéncia (CISNEROS e PINEIRO INIGUEZ, 2000; DE LA BALZE, 1995, 1997 e 2000; ESCUDE, 1992;
RUSSELL e TOKATLIAN, 2003).

Este artigo examina as relac6es da Argentina com os Estados Unidos durante o governo
Menem com o objetivo de avaliar se o alinhamento buscado pelos tedricos do realismo periférico
foi alcancado e quais foram os resultados do relacionamento bilateral entre Buenos Aires e
Washington, com énfase nos impactos para a economia e para a seguranca internacional.

O tedrico das relagbes internacionais Stephen Walt afirma que os Estados buscam
aliancas para se defender de uma ameaca militar comum. Evidentemente, ndo era a situagao
da Argentina do realismo periférico. O pais nao tinha inimigos contra 0s quais precisasse se
proteger. Mas esse autor sugere que Estados fracos podem buscar a adesdo ideolégica a nagao
dominante como meio de se fortalecerem no sistema internacional. (WALT, 1987, p. 39). No caso
do menemismo, os vinculos com Washington tiveram importancia fundamental nas disputas
domeésticas, dando apoio a implementacao da agenda politica da coalizao governista.

A formulacao do realismo periférico é inseparavel da critica ao modelo de substituicao
de importacoes e da adesdo a nova ordem econémica na qual a Ameérica do Sul se inseriu apos
a crise da divida externa. O governo Menem priorizou 0 uso da diplomacia como ferramenta
para consolidar as medidas pré-mercado, ressaltando a importancia de reconquistar a
credibilidade nos mercados financeiros globais para renegociar a divida externa e gerar melhores
possibilidades de investimento e de comércio.

A primeira secdo deste artigo trata da formulacdo do realismo periférico, analisando seus
principais postulados tedricos. A segunda examina como a doutrina foi aplicada na pratica, com
foco nos atos das autoridades argentinas e as consequéncias de suas decisdes no campo das
relacbes econdmicas com os Estados Unidos.

A guestao da credibilidade aplica-se nao somente as reformas econémicas, mas também
ao campo da seguranca internacional, tema da secao seguinte. A politica externa argentina,
nesse aspecto, foi baseada na eliminacdo de zonas de atrito com os Estados Unidos, mas
igualmente na necessidade de encontrar um novo papel para as Forcas Armadas, depois dos
anos turbulentos dos regimes autoritarios. Tais objetivos explicam as decisdes da Argentina,
como a participacao em dezenas de missoes de paz da ONU, em opera¢des multinacionais como
a Guerra do Golfo, a intervencdo no Haiti, e ainda a assinatura dos tratados de desarmamento
em tecnologias avangadas como a nuclear.

No entanto, foram precisamente as tensdes nas relagdes entre civis e militares que
impossibilitaram a Argentina de cooperar integralmente com os Estados Unidos no combate
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as chamadas “novas ameacas”, sobretudo ao narcotrafico. O terrorismo também ilustrou as
contradi¢cdes do governo Menem. Nos anos 1990, dois atentados atribuidos ao Hezbollah em
Buenos Aires deixaram centenas de mortos. Contudo, apesar da importancia do tema na agenda
de seguranca de Washington, mesmo antes dos ataques do 11 de Setembro, as autoridades
menemistas nao foram capazes de enfrentar a situacao, envolvidas em escandalos de corrupcao
gue paralisaram as investigacdes sobre os atentados. A secdo examina ainda os motivos que
inspiraram a tentativa do governo argentino em ingressar na Organizacdo do Tratado do
Atlantico Norte e a resposta que essa iniciativa obteve por parte dos Estados Unidos.

Os Pressupostos Tedricos do Realismo Periférico

O realismo periférico foi formulado ao longo das décadas de 1980 e 1990 por um grupo de
académicos que estudavam a insercdo internacional argentina desde a ascensao do peronismo,
guando o pais abandonou o tradicional alinhamento com a Gra-Bretanha e adotou posicoes
criticas quanto a nova ordem global que se articulava sob a lideranca dos Estados Unidos.
0 mais influente desses intelectuais, o historiador Carlos Escudé, argumentava que Perdn e seus
seguidores tinham falado em compreender o cenario diplomatico que se consolidava e que isso
teve consequéncias negativas para o crescimento econdmico da Argentina, em contraste com
0 Brasil, que se adaptou melhor ao mundo pos-Segunda Guerra e procurou manter melhores
relacdes com Washington (ESCUDE, 1983).

0 autor também é bastante critico dos sucessores de Perdn, em particular da ditadura
de 1976-1983, que teria tido a pretensdo de adotar uma diplomacia de grande poténcia sem
dispor dos recursos para tal - o grande exemplo desse fracasso foi a derrota argentina para 0s
britanicos na guerra das Malvinas (ESCUDE, 1992: 18).

Escudé prop6e um modelo de politica externa, gue ele chama de “realismo periférica”, isto
g, o realismo de um pais que ele entende como pobre e pouco relevante na ordem internacional,
“afetado por uma overdose crénica de confrontacdes ao longo de meio século” (ESCUDE, 1992:
p. 24) e gue deveria restringir suas divergéncias com a poténcia dominante apenas a temas
gue impactassem diretamente seus interesses econémicos. O autor é critico das abordagens
nacionalistas e preconiza o alinhamento da Argentina aos Estados Unidos como pré-condicdo
para a retomada de seu crescimento.

Embora Escudé nao apresente em seus livros uma plataforma econémica, ele juntou-se
ao governo de Carlos Menem como assessor do ministro das Relacbes Exteriores Guido di Tella.
Nessa condicao, ele participou das reformas liberais do presidente e da busca por estabelecer o
gue o chanceler chamava de “relag6es carnais” com os Estados Unidos.

0 nexo entre politica externa e reformas econémicas € mais claro na obra de outros
autores vinculados ao realismo periférico, em particular o economista Felipe de |a Balze. Para
ele, 0s pontos essenciais da diplomacia argentina eram as relagdes com os Estados Unidos e
0 Brasil, numa logica que privilegiava a integragdo comercial e a eliminagdo de contenciosos
(DE LA BALZE, 1995 e 1997).
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Tal como Escudé, o economista defende o alinhamento com os Estados Unidos,
entendendo na grande poténcia o parceiro-chave para a Argentina. Contudo, ele acrescenta gue
essa relacao precisa ser contrabalanceada pela integracao com o Brasil e que esse seria 0 passo
inicial para acordos comerciais com outros paises da Ameérica Latina (DE LA BALZE, 1995).

Os pressupostos do realismo periférico foram muito criticados por académicos argentinos
de varias correntes. Eles seriam fruto de uma “visao enganosa e reducionista” (RUSSELL e
TOKATLIAN, 2003: 52), que desvalorizava os esforcos necessario para aumentar a autonomia
econdmica e tecnoldgica e ndo levava em conta a trajetoria diplomatica do Brasil, que desde a
década de 1960 havia rompido com o alinhamento com os Estados Unidos e buscado mais liber-
dade de acao, ao ponto de as vezes parecer para 0 governo Menem um aliado “economicamente
necessario, mas politicamente inconveniente” (RUSSELL e TOKATLIAN, 2003: 54).

Os autores da escola neoestruturalista, muito influenciada pelos estudos da Comissao
Econdmica da ONU para América Latina e Caribe (CEPAL), criticavam a visao histérica do
realismo periférico como afetada pela nostalgia de um “paraiso perdido fundado no sistema
agroexportador e na ideologia livre-cambista” (FERRER, 1998: 73) e de nao refletir acerca das
lutas politicas da Argentina para romper com a dependéncia britanica daquela época e estimular
o desenvolvimento industrial (RAPOPORT, 2006). Os neoestruturalistas favoreciam as relagées
com os outros paises latino-americanos, em particular o Brasil, como eixo central da diplomacia
argentina.

As proximas duas se¢bes analisam como 0s pressupostos tedricos do realismo periférico
funcionaram na pratica, nas questdes econdmicas e nos temas de seguranca internacional,
e como a realidade da diplomacia fez com que a Argentina se defrontasse com problemas que
nao haviam sido previstos pelos académicos gue formularam essa doutrina.

Financas, comércio e investimentos

O realismo periférico buscou sua justificagdo em termos econdmicos. Alinhar-se a
Washington traria prosperidade a Argentina, de certo modo replicando a “relacdo especial” que
0 pais desfrutara com a Gra-Bretanha durante a primeira metade do século XX. Contudo, apesar
dos esforgos do governo Menem, os resultados ficaram agquém do esperado. A divida externa foi
renegociada, 0s investimentos americanos aumentaram bastante e houve ganhos no comercio,
mas o0 mercado dos Estados Unidos nunca se tornou o destino preferencial das exportagées
argentinas, que se direcionaram sobretudo para o Brasil (MRE, 1999).

A divida externa havia sido o principal problema das relagdes econémicas internacionais
da Argentina durante os anos 1980. A exemplo de outros paises em desenvolvimento, sofrera
com o efeito cascata decorrente da alta dos juros americanos. Escudé criticou o presidente Raul
Alfonsin (1983-1989) pela “politizacdo” da divida. Na sua visao, o ex-mandatario errara ao se
juntar ao Grupo de Cartagena' e tentar uma negociagdo conjunta. O melhor teria sido aceitar as

1 Coalizao que reunia os 11 paises mais endividados da América Latina e que tentou, sem sucesso, estabelecer melhores condicoes de
negociar suas dividas com os credores externos.
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novas regras do jogo e entao, valendo-se da boa vontade americana, buscar um acordo com o0s
credores (ESCUDE, 1992).

Esse programa foi colocado em pratica no governo Menem. O presidente argentino
utilizou a implementacdo de seu programa de reformas nealiberais como prova de que queria
transformar a economia do pais e pediu ajuda ao governo americano para resolver as pendéncias
com o FMI. O argumento é que um acordo com a organizacao fortaleceria o impulso para a
abertura da economia. O ponto decisivo veio em 1992 e € ilustrado por um editorial do jornal
argentino Clarin:

Esse respaldo veio trés dias depois que, em um café da manha, Menem dissera a Nicholas
Brady [secretario do Tesouro americano]: “Diga-me, depois de todos os esforgos que fizemos
para ajustar nossa economia lhe parece que posso voltar a Argentina de maos vazias?” Brady
sentiu a pressdo, recardando que a administracdo Bush havia tomado a decisdo paolitica de
apoiar o programa econdmico argentino e enviou o sinal respectivo ao FMI (...) A decisao
politica tomada por Bush foi mais forte do que as objec6es que os técnicos do fundo e a
banca dos credores fazem a Cavallo pelo nao cumprimento de algumas metas previstas -
principalmente no terreno fiscal - para que a Argentina ingresse “limpinha, limpinha” no
plano Brady. (Apud CORIGLIANQ, 2003b, p. 283)

A estratégia de Menem foi bem-sucedida e a Argentina conseguiu renegociar sua divida
por meio da diminuicao e a “securitizacao” dos débitos, convertidos em titulos lancados ao
mercado financeiro. Ao longo da década, os papéis argentinos ganharam grande destague nesse
meio e para a comunidade das financas internacionais o pais se tornou um modelo no mundo
em desenvolvimento. Ironicamente, isso fez com que o FMI adotasse atitudes complacentes
diante de varios problemas econdémicos, com consequéncias graves para a crise de 2001
(BLUSTEIN, 2005).

A aproximacao com os Estados Unidos de fato serviu para conquistar a confianga dos
investidores, com repercussdes positivas nos circulos financeiros internacionais. Espanha,
Italia, Franca e Chile investiram bastante na Argentina, que concentrou 40% dos titulos dos
mercados emergentes: “Para firmas com pretensées de alcance global, era essencial ter negocios
significativos na América Latina, preferencialmente com experiéncia ‘de campo’, especialmente
nos trés grandes mercados - México, Brasil e Argentina” (BLUSTEIN, 2005, p.30). Os principais
bancos de investimento organizavam excursdes ao pais, apresentando a sofisticacao cultural de
Buenos Aires como prova da seguranca para o ambiente empresarial e financeiro.

O governo argentino assinou diversos acordos econdmicos com Washington, visando a
eliminacao de entraves burocraticos ao comércio e ao aumento da protecdo aos investimentos
americanos - por exemplo, oferecendo garantia de que nao seriam nacionalizados. O comércio
bilateral aumentou 200% durante a primeira presidéncia de Menem (1989-1995). Contudo, o
mercado americano nunca representou mais de 10% das exportagOes argentinas, com o Brasil
sendo destino do triplo desse montante (MRE, 1999).

Os produtos da Argentina enfrentavam diversas barreiras para entrar nos Estados Unidos.
A carne tinha sua importacao proibida desde 1926, por pretextos sanitarios, mas muito mais
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pela acao do lobby agropecuario americano. Outras medidas protecionistas, como os subsidios
ao trigo, prejudicavam os fazendeiros argentinos. A 13, couro e aco também se deparavam com
sobretaxas. Tais produtos, junto aos minérios e ao petréleo, concentram cerca de 2/3 de suas
exportagdes. Por isso, apesar do entusiasmo nos discursos dos lideres politicos, os negociadores
comerciais da Argentina ndao mantinham grandes expectativas nos acordos com Washington e
acreditavam que as possibilidades eram melhores na Rodada Uruguai do Acordo Geral de Tarifas
e Comércio (GATT), de 1986 a 1994 (e posteriormente, na Organizacao Mundial do Comércio).2

Em outras palavras, a Argentina nao era o México, cuja maioria das exportacdes ja iam
para os Estados Unidos antes da assinatura do Nafta. Para a elite mexicana, o alinhamento
com Washington se vincula a uma situacao ja existente de dependéncia econdmica com relagdo
ao vizinho do Norte. O acordo de livre comércio procurava criar facilidades para consalidar o
México em plataforma de exportacdes ao mercado americano. Tal estratégia era impossivel
na Argentina, cujo comércio exterior era composto majoritariamente por mercadorias que
competiam com a producao domeéstica americana.

As limitacdes foram claras no caso da carne. A criagcdo agropecuaria é elemento essencial
da economia argentina. A relacao especial com a Gra-Bretanha fora construida em grande parte
a partir da exportacao de carne para o império britanico. Menem esforcou-se para revogar a
proibicao americana a importacao de carne argentina, o que finalmente obteve em 1996, com
cota de 20 mil toneladas ao ano. Contudo, a vitéria foi pouco mais do que retdrica: os subsidios
aos criadores de gado concedidos pelo governo americano colocavam seus rivais da América do
Sul em posicao desvantajosa para disputar o mercado.

Além das negociacdes comerciais propriamente ditas, € preciso observar outros
fatores da economia argentina. Historicamente, a politica cambial foi o elemento decisivo
para os desequilibrios do comércio exterior do pais3. Nos anos 1990, a combinacdo do 1:1 da
conversibilidade com a diminuicdo das tarifas teve um impacto devastador. O desequilibrio era
motivado por razao simples: os Estados Unidos tinham muito mais a vender, e produtos de
maior valor agregado, do gue a Argentina podia Ihes oferecer. Relatério da chancelaria argentina
reconhece claramente o problema:

Deve-se mencionar, apesar disso, que o saldo da balanga comercial [com Washington]
tem sido tradicionalmente desfavoravel para a Argentina, especialmente durante os anos
de crescimento econdmico, devido ao fato de gue os Estados Unidos sao um fornecedor
habitual de bens de capital. O déficit acumulado no periodo de 1991-1998 foi ao redor de
US$19 bilhées. (MRE, 1999, p. 35)

Os dados do comércio bilateral mostram o déficit crescente:

2 Elvio Baldinelli, ex-secretario de Comércio Exterior e ex-embaixador da Argentina junto a Unido Europeia. Entrevista ao autor em
Buenos Aires, janeiro de 2007.

3 Entrevista ao autor de Elvio Baldinelli, ex-secretario de Comeércio Exterior e embaixador da Argentina junto a Comunidade Econémica
Europeia. Buenos Aires, 2007.
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Tabela 1: Comércio entre Argentina e Estados Unidos, 1991-1999

Ano Exportacées aos Estados Unidos Importacées dos Estados Unidos Saldo
(em bilhdes de délares) (em bilhdes de dolares) (em bilhdes de ddlares)
1991 1,21 1,84 -0,63
1992 1,32 2,46 -114
1993 1,26 3,07 -1,81
1994 1,73 4,37 -2,64
1995 1,80 4,20 -2,40
1996 1,97 4,74 -2,77
1997 2,20 6,09 -3,89
1998 2,21 6,22 -4,01
1999 2,65 4,99 -2,34

Fonte: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de la Republica Argentina (Indec), 2008

A escassez de divisas que o déficit provocava se tornou um problema sério no fim dos anos
1990, guando nao péde mais ser contrabalanceada pelo fluxo de investimentos que visava as
privatizagdes. O desequilibrio na balanga comercial também provocou tensoes no Mercosul, onde
0 governo Menem tentava compensar 0s prejuizos da relagao com Washington.

Ainda assim, a politica externa continuou a buscar maior integracdo comercial com os
Estados Unidos, sobretudo pela via de um acordo continental. Quando o presidente George
Bush Sénior lancou em 1991 sua proposta de livre-comércio regional, a “Iniciativa para as
Américas”, a resposta do chanceler Guido Di Tella foi nos moldes dos canones do realismo
periférico: “Temos que marchar, sim ou sim, ao continentalismo do Alasca a Terra do Fogo”
(Apud SACCONE, 1994, p. 115).

Entretanto, os diplomatas argentinos tinham consciéncia de que as enormes assimetrias
de poder existentes entre seu pais e 0s Estados Unidos tornavam impossiveis as negociacdes
bilaterais. A estratégia adotada foi utilizar a integracdo regional, via Mercosul, para obter
melhaores condicdes. Assim, foi assinado em Washington o “Acordo 4+1" pelo gual os socios
do bloco se comprometiam a tratar da liberalizagdo comercial continental adotando posicdes
unificadas. Em termos praticos isso significava uma postura mais cética em relacao ao
continentalismo, pois as estratégias do Mercosul se subordinavam as necessidades de protecdo
do pargue industrial brasileiro.

No contexto do inicio dos anos 1990, o Acordo 4+1 também representou a vitoria do
ltamaraty diante da ideologia liberalizante que predominava no governo Fernando Collor.
0 embaixador brasileiro Paulo Nogueira Batista afirmou que o presidente agiu bem ao:

nao aceitar discutir com Bush a formacao da area de livre-comércio das Ameéricas, ‘de
contornos mal definidos’, mas com suficiente imantacao, pelo simples andncio, ‘para atrair
individualmente varios paises latino-americanos e perturbar processos de integracao sub-
regional’”. (Apud MONIZ BANDEIRA, 2003, p. 485)
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Porém, as propostas americanas conseguiram exatamente isso. A entrada em vigor
do Nafta, em 1994, atraiu paises da América do Sul que se empenhavam em processos de
liberalizacao comercial e queriam acesso facilitado ac mercado americano, ao mesmo tempo
em que temiam a concorréncia do México como plataforma de exportagoes baratas. Argentina
e Chile se interessaram por um acordo nos moldes do Nafta, ou pela insercdo nesse bloco,
e tinham expectativas de que isso ocorreria no curto prazo.

As razbes pelas quais tal fato nao aconteceu estdo relacionadas principalmente a politica
doméstica dos Estados Unidos. Tradicionalmente, o pais havia sido refratario aos acordos
bilaterais ou regionais de livre-comércio. Na grande onda de liberalizacao iniciada apo6s a
Segunda Guerra Mundial, os americanos preferiram apostar no multilateralismo do GATT.
A postura era outra quanto as solugoes regionais:

Julgavam-nos discriminatérios e tendentes a debilitar o esforco para atingir um sistema
multilateral mais livre. Foi apenas por motivos politicos - a necessidade de conter o
expansionismo soviético durante a Guerra Fria - que 0s americanaos aceitaram o Tratado de
Roma, que criou em 1957 0 Mercado Comum Europeu. (RICUPERQ, 2003, p. 17)

A situacao s6 mudou em meados dos anos 1980, quando Washington, pressionada pelo
déficit comercial crescente com a Asia e a Europa, buscou reforcar sua posicdo em outros
mercados. Em 1985, assinou um acordo de livre-comércio com Israel. Em 1988, foi a vez do
Canada, numa negociacao que logo foi expandida para incorporar o México. Também pesaram as
dificuldades enfrentadas no sisterma multilateral, com os impasses na Rodada Uruguai do CATT.
Problemas que cresciam a medida em gue a instituicdo incorporava temas como agricultura,
propriedade intelectual e servicos.

A Cupula de Miami, em 1994, na qual foi lancada a proposta da Area de Livre Comércio
das Ameéricas (ALCA), marcou o auge da adesao americana aos acordos regionais. Tal situacao
mudou rapidamente. A crise mexicana estourou logo apds a entrada em vigor do Nafta e
despertou receios em varios setores sociais da opinido publica americana, que julgavam
perigosa uma integracao mais profunda com as instaveis economias da América Latina.
No Partido Democrata, grupos ligados a sindicatos e movimentos ambientalistas também
passaram a se opor a acordos regionais abrangentes (ROETT, 2000, p. 118). Além disso, os
republicanos ganharam o controle do Congresso e passaram a hostilizar diversas politicas do
presidente Clinton, negando-lhe em 1997 e 1998 o fast track, instrumento fundamental para
a negociagao®.

Apos a ratificacao do Nafta houve longa pausa na assinatura de acordos de livre-comércio
entre os Estados Unidos e paises da América Latina. Somente a partir de 2005 foram firmados
novos tratados, com Chile, os paises da América Central e a Republica Dominicana. Mas, entdo,
0 contexto politico na Argentina era totalmente diferente, com a derrota eleitoral dos liberais
e ascensao dos nacionalistas no governo Néstor Kirchner.

4 O fast track é uma autorizacao do Legislativo dos Estados Unidos para que o Executivo negocie acordos comerciais sem emendas
ou alteracdes por parte do Congresso, que se limita a aprova-lo ou rejeita-lo. Clinton nunca conseguiu obté-la. George W. Bush a
recebeu, mas com diversas restricdes, na area agricola.
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As hesitacdes de Washington frustraram os realistas periféricos, mas a ideia do Nafta/
ALCA em contraposicao ou complementacdao ao Mercosul continuou presente durante toda a
década de 1990, dividindo a lideranca politica e a burocracia argentina. Foi a controvérsia mais
grave na formulacdo da politica externa, o que levou alguns de seus criticos a classifica-la
de “incoerente” ou “esquizofrénica” (ONUKI, 2002). Os maiores entusiastas da adesao ao
livre-comércio com os Estados Unidos estavam no Ministério da Economia, capitaneado por
Cavallo, ao passo gue a integragdo sul-americana era um tema especialmente caro ao Ministério
das Relacoes Exteriores e ao proprio Menem (BERNAL-MEZA, 2002; VAZ, 2002).

A agenda comercial dos anos 1990 ndo incluia apenas questdes relativas a troca de
mercadorias. A medida que crescia em importancia o comércio de servicos, 0s paises centrais
pressionavam pela implementacao de normas sobre patentes e propriedade intelectual, tanto
no sistema GATT/OMC guanto no ambito bilateral. No caso da Argentina, isso levou a conflitos
envolvendo as leis farmacéuticas e empresas americanas operando no pais.

A qguestdo atravessou a decada. Embora a Argentina se adequasse as normas do
GATT/OMC, o lobby farmacéutico em Washington havia conseguido regras ainda mais rigorosas
na legislacdo americana. Os governos Bush Sénior e Clinton pressionaram Menem para que a
regulacao argentina se desse de acordo com os padrdes estadunidenses. A principio, a reagdo
das autoridades menemistas foi favoravel as determinagées dos Estados Unidos. Di Tella usou
uma de suas metaforas favoritas: “o patenteamento farmacéutico é o preco que devemos pagar
para ingressar no Clube do Ocidente” (DI TELLA apud CORIGLIANG, 2003a, p. 114).

No entanto, a reacao da industria farmacéutica argentina foi muito forte e conseguiu
reverter a posicao do governo. Durante o conflito, Cavallo acusou a confederagdo desse setor
de provocar danos as relacées com Washington, mas o Congresso foi mais simpatico a tais
demandas. A normativa internacional do GATT/OMC também ampliou o espaco de manobra
do governo, permitindo aos diplomatas cogitar a possibilidade de levar os Estados Unidos ao
Mecanismo de Solucdes de Controvérsias caso aplicassem sancfes comerciais unilaterais.

Se as relagbes comerciais entre a Argentina e Estados Unidos foram marcadas mais por
frustracdes do que por sucessas, a questdo dos investimentos foi bem mais recompensadora
para o governo Menem. O tema foi onipresente nos discursos do presidente a interlocutores
americanos e forneceu a base para as mudancas no campo da seguranca internacional, sempre
justificando essas transformacg6es com o propdésito de conguistar a confianca do mercado
financeiro.

Tais esforcos foram bem-sucedidos. Na década de 1980 os americanos haviam investido
USS5,85 bilhdes na Argentina. Ao longo dos anos 1990, o total chegou a USS$67,6 bilhges,
tornando os Estados Unidos o maior investidor externo no pais, com cerca de 1/3 do montante
total. Ainda assim, os capitais americanos na Argentina representaram em média somente 10%
do que os Estados Unidos investiram na América Latina. O auge foi em meados da década,
com os numeros caindo com o fim das privatizagdes e apds as crises financeiras internacionais
(SIDICARO, 2002, p.187-8; NORDEN e RUSSELL, 2002, p. 77).
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Seguranca internacional

O aspecto econémico da politica externa de Menem em grande medida completou o
programa liberalizante iniciado pela ditadura de 1973-1983. Contudo, a agenda de seguranca
internacional foi muito diferente daguela adotada pelos militares. O realismo periférico
abandonou as posturas confrontacionistas do passado e engajou a Argentina nos arranjos
multilaterais, como tratados de desarmamento e controle de armas. O pais apoiou as principais
operacoes bélicas de Washington e chegou mesmo a solicitar sua inclusdo como aliado formal na
OTAN. No entanto, houve discordancias significativas no campo das chamadas “novas ameacas”
como o terrorismo e o narcotrafico.

A chancelaria foi um ator fundamental para a renovacao do papel dos militares, que a
principio resistiram as mudancas (DIAMINT, 2001, p. 124). O contexto internacional com o gual
0 governo Menem se deparou era favoravel a essa adaptacao. A Guerra Fria havia acabado. Ndo
havia mais apoio externo para as ideologias de seguranca nacional que serviram de respaldo
a repressdo politica nas décadas anteriores. O mundo experimentava momento de grandes
expectativas nos mecanismos de cooperacao da ONU, sobretudo na primeira metade da década
de 1990. As antigas rivalidades da América do Sul, entre Argentina, Brasil e Chile, deram lugar a
processos de integracao regional.

O periodo de 1989 a 1991 foi o da transicdo da Argentina para o novo paradigma de
seguranca internacional. Para o governo Menem, 0s marcos mais importantes nesse processo
foram a invasdo do Panama e a Guerra do Golfo. Em 1989, os Estados Unidos ocuparam o
Panama e prenderam o presidente Manuel Noriega. O ditador havia iniciado sua carreira como
colaborador dos servigos de espionagem americanos, mas havia se tornado um aliado incomodo
e montado um grande esquema de crime organizado.

Apesar da retérica de alinhamento do realismo periférico, a Argentina manteve sua
tradicional postura ndo intervencionista durante a crise do Panama, ficando ao lado dos demais
paises da América Latina, que temiam mais o unilateralismo americano do que as atividades
ilicitas de Noriega.

Mas a atitude do governo argentino na Guerra do Golfo foi bem diferente. Quando Saddam
Hussein invadiu o Kuwait em 1990, as autoridades menemistas viram uma oportunidade de ouro
para colocar em pratica sua doutrina do alinhamento com Washington. Os realistas periféricos
consideravam um erro-chave a nao adesao aos Aliados na Segunda Guerra Mundial (ESCUDE, 1983).
Agora o pais tinha a possibilidade de cerrar fileiras ao lado dos Estados Unidos e definir seu
alinhamento a nova ordem internacional em gestacdo.

Menem enviou dois navios de guerra ao Golfo Pérsico, num momento em gue o Conselho
de Seguranca da ONU ainda ndo havia aprovado a agdo militar contra o Iraque. A determinacdo
do presidente e o apoio das Forcas Armadas foram fundamentais na batalha palitica que se
seguiu. A legalidade da escolha foi questionada, uma vez gue o Congresso ndo foi consultado
como exigia a Constituicdo. A rejeicdo ao gesto de Menem veio ndo s6 dos partidos da oposicao,
mas do proprio Conselho Nacional do Partido Justicialista (CORIGLIANO, 2003a).

0 chanceler Cavallo afirmou gue a participacao no Golfo abriria oportunidades de negdcios
milionarios junto as monarquias petroliferas. A nao intervencao significaria isolamento e
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atraso diante da nova ordem internacional. O governo venceu a disputa e o Congresso aprovou
a participacao das tropas como “apoio logistico” a Guerra do Golfo. O gesto foi sobretudo
simbalico, devido ao reduzido numero de militares argentinos na regiao. Ndo houve soldados
mortos ou feridos, nem tampouco beneficios econémicos advindos do engajamento no conflito.

Ao longo da presidéncia de Menem, a Argentina atuou em 20 operacdes de paz da ONU,
tornando-se o nono pais em termos de contribuicao militar nas Nag6es Unidas. Tais esforcos
mobilizaram cerca de 25% dos integrantes das Forcas Armadas e tiveram diversas repercussoes
positivas®:

1) Deram aos militares uma nova funcao politica, que contribuiu para a aproximacao com
a comunidade internacional, com impactos favoraveis para a autoimagem das Forcas
Armadas;

2) Os soldos extras pagos pela ONU, em délares, eram importante beneficio econémico
num momento em que os funcionarios publicos - inclusive os militares - passavam por
restricdes oriundas dos cortes dos gastos governamentais;

3) A participacdo nas missoes das Nacoes Unidas em conjunto com tropas dos paises
desenvolvidos atualizou as Forcas Armadas da Argentina em termos de treinamento
e desempenhou papel importante na reducdo das tensdes com os soldados britanicos
(ainda por conta do contencioso sobre as ilhas Malvinas), com gquem os argentinos
conviveram pacificamente em varias operacoes.

Das missoes em que a Argentina participou, a que melhor sinalizou o alinhamento com
Washington e com os novos pressupostos da ONU foi a intervencao no Haiti, em 1994. Jean-
Bertrand Aristide havia sido eleito presidente do pais e deposto pouco depois por um golpe
militar. Aristide, um ex-padre vinculado a Teologia da Libertacdo, nao era bem-visto em
Washington, mas o grande nimero de refugiados haitianos desembarcando na costa da Flérida
acabou por convencer o governo americano de que era preferivel reinstala-lo no poder e ter
estabilidade no pais. Os paises latino-americanos temiam que a intervencao de Washington
para restaurar a democracia pudesse estabelecer um precedente perigoso e se opuseram, ou se
abstiveram de apoiar o processo.

A Argentina foi o Unico pais do continente a defender a posicao dos Estados Unidos e
0 proprio chanceler Di Tella acompanhou o presidente Aristide em seu retorno ao Haiti. Um
diplomata argentino presente a ocasido destacou o entusiasmo popular com que foram
recebidos na capital Porto Principe e afirmou que a decisao foi acertada e lancou as bases para a
intensa cooperacdo entre Argentina, Brasil e Chile dez anos depois, na operacdo para estabilizar
0 pais ap0s a renuncia de Aristide®.

0 governo argentino ndo poupou esforcos para mostrar-se a Washington, e a comunidade
internacional, como responsavel e pacifico, em tudo diferente da postura confrontacionista do
regime autoritario. Desmantelou projetos de desenvolvimento de tecnologia bélica avancada,

5 Rut Diamint, sociéloga, professora da Universidad Torquato di Tella e ex-assessora do Ministério da Defesa. Entrevista ao autor.
Buenos Aires, janeiro de 2007.

6 Palestra do embaixador Raul Ricardes no seminario “Crisis del Estado, Regionalismo y Seguridad Internacional”. Buenos Aires,
Universidad Torcuato di Tella, 25 de novembro de 2006.
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como o missil Condor Il. Assinou os tratados internacionais de desarmamento na area nuclear
(na gual se firmaram importantes acordos com o Brasil), biolégica e quimica. As medidas
foram executadas apesar de consideravel resisténcia entre os militares, sobretudo no caso do
Condor I, no qual a Forca Aérea investira décadas de pesquisa. A Argentina desarmada atendia
nao s6 aos padroes demandados pelos Estados Unidos, mas também aos objetivos domésticos
do governo Menem - retirar poder dos militares. Um pais sem armamentos sofisticados
nao poderia langar-se em novas aventuras bélicas, como as que no passado haviam sido
empreendidas contra o Chile e o Reino Unido (CAMILION, 1399).

Tais medidas de desarmamento e “construcdo da confian¢a” ocorreram em diversos paises
da Ameérica Latina nos anos 1990 e se adequaram as politicas preconizadas pelos Estados Unidos
para a regiao. Nacionalistas as criticaram como o abandono de estratégias de desenvolvimento
importantes para adquirir autonomia tecnolégica na area de defesa e resistir a pressdes externas
(GUIMARAES, 2005, p. 358).

As medidas de desarmamento ndo impediram diversas autoridades argentinas de se
envolverem num escandalo de trafico de armas para a Croacia e o Equador - entdo sob embargo
internacional - que culminaria em 2000 com a prisao domiciliar, por um breve momento, do
préprio Menem. O filho do presidente foi morto num acidente de helicéptero, sob o qual pesam
suspeitas de ter sido na realidade um assassinato relacionado ao caso. Outro fato tenebroso
do periodo foi a explosao da fabrica militar na cidade de Rio Tercero, na provincia de Cérdoba,
aparentemente para encobrir indicios de trafico de armas’.

Em 1996, Menem pediu a Clinton uma alianga militar formal com os Estados Unidos,
lembrando o apoio concedido nas crises do Golfo e do Haiti. A Argentina obteve a gualificacdo
de “Aliado Extra-OTAN" por parte de Washington. O status é concedido a poucos paises:
Japao, Coréia do Sul, Australia, Nova Zelandia, Israel, Egito e Jordania. Basicamente significa
a possibilidade de comprar dos americanos material militar usado em condi¢des vantajosas
e a chance de participar em algumas pesquisas cientificas e concorréncias da industria bélica
(TOKATLIAN, 2004, p. 176-7).

0 governo considerou a nova condicdo uma vitoria importante, ruptura com o passado em
gue o pais era visto como nao confiavel, pois entre 1982 e 1989 a Argentina sofreu um embargo
gue proibia a compra de armas americanas. As san¢oes foram retiradas a pedido do presidente
Menem, apesar de alguma oposicao de grupos de direitos humanos no Congresso dos Estados
Unidos, que protestavam em funcao do indulto do governo argentino aos militares (NORDEN e
RUSSELL, 2002).

Também em 1996, Washington eliminou a necessidade de visto para cidadaos argentinos
visitarem o pais, distincao que ndo se aplicava a nenhum outro pais da América Latina e parecia
confirmar a crenca da Argentina de que a nacao estava destinada a ingressar no “Clube do
Ocidente”. A dispensa do visto durou poucos anos. Os Estados Unidos cancelaram a medida
por problemas de seguranca, pois passaportes argentinos - auténticos ou falsificados - teriam
se tornado ferramenta para o crime organizado ou pessoas desejosas de entrar ilegalmente no
territorio americano.

7 Bons resumos das investigacdes estdo em “Menem condenado por contrabando de armas a Ecuador y Croacia”, La Nacion, 8/3/2013
e “Sobreseyeron a Carlos Menem por |a explosion de la fabrica de armas en Rio Tercero”, La Nacién, 12/2/2014.
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Em 1999, a Argentina solicitou ingressar na OTAN. O pedido foi feito ap6s a Guerra no
Kosovo. Na analise do entao secretario de Planejamento Estratégico da Presidéncia, Jorge
Castro, o conflito havia aberto possibilidades de atuacao para a Alianca que diferiam em muito
do propo6sito original, de combater a Unido Soviética. O novo cenario internacional oferecia a
Argentina a chance de se integrar a organizacao.®

Roberto Russell destaca os motivos de politica domeéstica que inspiraram a decisao.
Em 1999 o segundo mandato de Menem chegava ao fim. A situacao econémica havia piorado
muito, mas o presidente ainda sonhava com a possibilidade de mais um periodo no cargo.
A adesao a OTAN teria grande impacto junto a opinido publica e seria uma prova de que a
Argentina reforcava sua posicao de aproximacao ao mundo desenvolvido®. Mas o pedido foi
rechacado pela instituicdo, sob alegacdo que o pertencimento a alianca estava restrito aos paises
do hemisfério norte.

Argentina e Estados Unidos lograram muitos entendimentos nos temas tradicionais da
agenda de seguranca. Mas o combate as “novas ameacas” do narcotrafico e do terrorismo foi
marcado por divergéncias entre 0s dois paises e por profundas divisdes na sociedade argentina.
Esses pontos exemplificam o impacto das fraturas decorrentes do traumatico regime militar e
também as dificuldades diplomaticas provocadas pelos escandalos de corrupcao.

0 narcotrafico se tornou uma questao para a politica externa dos Estados Unidos nos anos
de 1970 e foi tomando crescentemente a forma de agdes militares nos paises da regiao andina
gue sdo os grandes produtores mundiais de cocaina, como Colémbia, Peru e Bolivia. Na década
de 1990, esses problemas estavam principalmente sob a responsabilidade das Forcas Armadas
americanas, através do seu “Comando Sul” - o ponto cardeal nao se refere a porgdo austral
dos Estados Unidos, mas a América Latina e ao Caribe. Os militares do Pentagono comegaram
a pressionar seus colegas latino-americanos para se envolverem diretamente no combate ao
trafico de drogas, o que foi realizado em diversos paises, em especial Colémbia, México e Peru
(RODRIGUES, 2012).

As mesmas propostas foram feitas a Argentina, mas dividiram o governo. O padrdo se
assemelhava a outros conflitos: Menem e Cavallo defendiam as posturas mais pré-Estados Unidos
e apoiavam a ideia de criar uma forca internacional contra o narcotrafico ou mesmo se engajar
numa operacao de apoio ao Plano Colédmbia, o bilionario programa de apoio militar negociado
durante o governo dos presidentes Bill Clinton e do colombiano Andrés Pastrana (1998-2002).

O governo argentino votou com Washington na ONU em diversos temas ligados ao
narcotrafico, mas nunca colocou suas Forcas Armadas na luta contra esse crime, como fizeram
0s paises andinos. A ideia despertou a ojeriza dos ministros da Defesa, de boa parte dos
funcionarios da chancelaria e dos principais partidos. Os traumas da ditadura militar ainda
estavam muito presentes e havia repudio em aceitar o envolvimento das Forcas Armadas numa
atividade que as levaria a perseguir civis e as exporia ao risco de corrupcao em grande escala.
0 ex-presidente Alfonsin resumiu a situacdo: “poderia nos aproximar seriamente de uma nova
teoria de seguranca nacional, cujos efeitos ja padecemos” (Apud CORIGLIANO, 2003a, p. 61).

8 (astro, entrevista ao autor. Buenos Aires, 2007.
9 Russell, entrevista ao autor. Buenos Aires, 2007.
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0 caso do terrarismo foi mais complexo. A Argentina foi um dos poucos paises da América
do Sul a ter problemas sérios nesse aspecto na década de 1990, quando Buenos Aires sofreu
dois grandes atentados atribuidos ao Hezbollah. Em 1992, bombas destruiram a embaixada de
Israel na cidade. Em 1994, o alvo foi a sede da AMIA, principal organizacao judaica da Argentina.
Os dois atentados deixaram 107 mortos e centenas de feridos.

Apesar das declaracdes de repudio ao terrarismo por parte do governo argentino, pouco foi
feito para investigar os crimes e prender os culpados. As pressdes dos Estados Unidos e de Israel
foram consideraveis, mas a reacao das autoridades argentinas foi marcada pela lentidao e por
suspeitas de corrupcao. Diversos altos funcionarios do Executivo e do Judiciario foram acusados
de receber dinheiro do Ira para dificultar as investigacoes (LIFSITZ, 2001).

Em 1998, funcionarios iranianos foram expulsos da Argentina e as disputas envolvendo
0s dois paises continuariam muitos anos apds o término do governo Menem, e envolveriam até
ordem de prisdo internacional contra o ex-presidente do Ira, Ali Rafsanjani, por seu envolvimento
no atentado.

Em resumo, a politica de seguranca internacional do realismo periférico mostra um notavel
grau de aproximacdao com os Estados Unidos. Embora ndo tenha consistido em alinhamento
integral, foram resolvidos diversos contenciosos entre 0s dois paises. A Argentina havia se
consolidado como um participante na nova ordem mundial ao lado das normas elaboradas pelas
poténcias centrais, embora a um preco significativo decorrente da distancia de outros paises
da América do Sul, em particular com o Brasil. Os custos foram contrabalanceados pela
diminuicao das tensées entre civis e militares, gue encontraram novas funcdes e perderam poder
econdmico e politico.

Conclusao

O pilar do realismo periférico era o alinhamento da Argentina com os Estados Unidos.
0O exame das principais questdes da relacdo entre os dois paises mostra que de fato o
governo Menem promoveu significativa aproximacgdo, abandonando os confrontos pendentes
entre ambas as nacdes. As reformas pr6-mercado atenderam aos padrbes do Consenso
de Washington, a divida externa foi renegociada, melhorou o fluxo de comércio e o de
investimentos e se alcancou amplo nivel de cooperagdo na seguranca internacional.

Contudo, persistiram divergéncias importantes em muitos aspectos. As exportacdes
argentinas ao mercado americano continuaram limitadas e sujeitas a barreiras como subsidios
e cotas. Nao se chegou a um acordo quanto as patentes farmacéuticas e o governo Menem ndo
conseguiu a insercdo num tratado de livre-comércio com Washington, nem a adesao a OTAN.

A cooperacdo no combate ao narcotrafico e nos temas de seguranca internacional foi
restrita pela relutancia em engajar as Forcas Armadas em atividades policiais, mas também
pela fragilidade do sistema policial e judiciario da Argentina, pelos interesses politicos no Oriente
Medio e pela propria corrupgao das autoridades.

Isto significa que o alinhamento da Argentina com os Estados Unidos ocorreu, mas
nunca foi automatico nem completo. Em diversos momentos a oposicdo da sociedade e de
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setores da burocracia fizeram com o que o governo Menem revisse suas propostas e alterasse
suas posicoes. Em outras ocasides, a propria lideranca politica argentina optou por assumir
comportamentos divergentes de Washington. A politica externa foi mais moderada do que deu
a entender a retorica, em especial 0s pronunciamentos exaltados do chanceler Guido di Tella.

Os resultados econdémicos advindos da aplicacdo da doutrina do realismo periférico
também foram matizados. Os principais ganhos oriundos da aproximagdo com os Estados
Unidos foram a renegociacao da divida e o aumento do fluxo de investimentos para a Argentina.
Entre a implementacao da conversibilidade e meados da década de 1990 houve anos de aumento
acelerado do PIB, inflacao sob controle e um boom de euforia consumista resultante do daélar
barato e da abertura comercial. No entanto, essa prosperidade era em larga medida ilusoria
e de curto prazo. O déficit comercial era uma bomba-relégio que s6 se sustentaria enquanto
houvesse grande fluxo de capitais para o pais, como durante as privatizacfes. A boa vontade do
governo americano e do FMI mascararam problemas estruturais sérios, como o aprofundamento
da divida publica.

As crises financeiras que atingiram os paises em desenvolvimento e a Rissia na segunda
metade dos anos 1990 mudaram esse quadro de forma dramatica e revelaram a fragilidade
econdmica argentina. A explosdo da crise também revelou a falacia da ideologia que afirmava
gue a Argentina voltava a fazer parte do Primeiro Mundo. O pais que foi as ruas em 2001 estava
mais desigual e com mais pobres, em tudo semelhante aos vizinhos da América Latina e ndo ao
“Clube do Ocidente” almejado por alguns de seus lideres politicos.
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