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Introducción

El presente trabajo indaga acerca de cuál ha sido el lugar que los gobiernos
de Néstor Kirchner y Cristina Fernández de Kirchner le han dado al MERCO-
SUR dentro de sus diseños de política exterior. 

Desde los acercamientos entre Alfonsín y Sarney, la política de integra-
ción con los países vecinos ha sido una de las mayores constantes dentro de
la política exterior argentina. En tanto tal se ha ido afianzando como política
de Estado, al menos en tanto prioridad, pudiendo así sortear las constantes
“refundaciones” a las que el conjunto de la política exterior argentina se ha
debido enfrentar (Russell 2004: 258)1. Esta permanencia, sin embargo, no ha
sido estática sino que han existido matices entre las diferentes administracio-
nes en cuanto al peso que el bloque regional ha adquirido dentro de la polí-
tica exterior. Han existido variaciones en los objetivos y con la integración se
ha pretendido lograr modificaciones en la importancia relativa de la misma
dentro de la estrategia de inserción, así como un mayor o menor peso en las
relaciones con otros actores. En este sentido, las dos más recientes adminis-
traciones de gobierno (Néstor Kirchner 2003-2007 y Cristina Fernández de
Kirchner 2007-2011) presentan matices interesantes, aun si sus políticas
exteriores se definieron dentro de lo que sus propios hacedores denomina-
ron como un mismo “modelo”. 

Lo que aquí sostendremos es que el lugar que el MERCOSUR ocupe en
la política exterior va a depender de cuál sea la estrategia de inserción2 que
se adopte. Dentro de ello serán claves dos dimensiones: por un lado, el
grado de congruencia entre los objetivos de la política exterior y los objetivos
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asignados al proceso de integración; y, por otro lado, el peso relativo del blo-
que vis a vis las demás relaciones exteriores planteadas en la estrategia de
inserción, tanto en la concentración-dispersión de las mismas, como en su
importancia jerárquica según la propia percepción geopolítica que se des-
prenda de la estrategia de inserción. 

Para el desarrollo del trabajo se recurrirá al análi-
sis de los discursos públicos. Conforme a Waever
(2002) entendemos que a través de los mismos es
posible dar cuenta del basamento tanto material
como ideológico de determinadas relaciones dentro
de la política exterior (las cuales, además, se co-
constituyen a través del discurso). Conforme a ello
tomaremos entonces los discursos realizados por los
Jefes de Estado, en razón de lo dispuesto por los
artículos 93 y 99 inc. 8 de la Constitución Nacional,
conjuntamente con los discursos de sus Cancilleres,
durante el período de gobierno. 

Antes de profundizar en el núcleo central del aná-
lisis creemos pertinente revisar brevemente las pro-
ducciones académicas más relevantes respecto del
tema planteado. Ello nos permitirá complementar el
estudio de los discursos y las percepciones con otras
perspectivas analíticas, dando lugar a un enriqueci-
miento mutuo en el eje del análisis en cuestión.

Consideraciones teóricas y analíticas 

acerca del MERCOSUR y la estrategia de

inserción argentina

El planteo realizado acerca del lugar del MERCO-
SUR en la política exterior obliga a reflexionar acer-
ca de la estrategia de inserción internacional de la

Argentina. En tanto tal, nuestro trabajo debe ubicarse dentro de un entrama-
do de producciones académicas que discuten acerca de las variantes de la
inserción de la Argentina en el mundo. 

Para Figari (1997) esto constituye “la cuestión de la elección de las prio-
ridades, referidas a con quién me debo relacionar más y con quién me tengo
que relacionar menos. Y dentro de esas relaciones, cuál constituye la alian-
za principal”. Estas elecciones de prioridades han sido conceptualizadas por
Simonoff (2007) como un juego de equilibrios entre tendencias autonomistas
y dependentistas que a lo largo de la historia de las relaciones exteriores
argentinas oscilaron entre una inserción restringida con la potencia hegemó-
nica y una integración selectiva en la región. Concordante con aquello, estas
variaciones han sido consideradas asimismo por Russell (2004), quien sos-
tiene que “el orden de prioridades externas de la Argentina democrática sigue
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siendo un tema de debate”, a lo que agrega que “el MERCOSUR se presen-
ta en sociedad como una política de Estado, pero su real sentido como pro-
yecto estratégico común es todavía ambiguo y motivo de fuertes diferencias”. 

Detrás de las oscilaciones para definir tales prioridades pueden encontrar-
se explicaciones centradas en elementos tanto materiales como inmateriales.
En efecto, desde el Realismo Periférico se sostiene que la explicación a la
opción de la estrategia de inserción dependerá de los márgenes de manio-
bra del país, y de la ecuación de costos-beneficios que pueda obtenerse
acorde a los mismos. En contraposición con ello, Miranda (2003) construye
modelos de política exterior, en los que la estrategia de inserción y el lugar
del MERCOSUR (o en su defecto la región latinoamericana) a lo largo del
siglo XX aparecen explicados por los fundamentos y las conductas imple-
mentadas por los gobiernos de cada período, dentro de sus propios contex-
tos. Así, por ejemplo, en tanto en los Modelos Fundacionales y Militares las
relaciones con el cono sur no aparecen como prioritarias, sí lo hacen duran-
te los Modelos Desarrollista, Principista y Pragmático, aunque con matices:
durante el Desarrollista y el Pragmático hay una apelación al diseño de estra-
tegias de política exterior de cara la integración, pero en ambos casos ubica-
da por detrás de los vínculos bilaterales. Esto es tanto por una forma econo-
micista de concebir la política exterior, como por el propio pragmatismo. El
Modelo Principista, por su parte, otorga a la integración un lugar clave, ancla-
do en su forma idealista de concebir las relaciones exteriores.

Así, tomando elementos de estos aportes, la hipótesis arriba anunciada
enfatiza la elección de las relaciones definidas como centrales dentro de la
estrategia de inserción como variable explicativa del lugar que el MERCO-
SUR ocupa dentro de la política exterior, a lo que agrega también la cuestión
de la convergencia de objetivos. Por su parte es necesario señalar que es
preciso, dentro de la misma, incorporar, no como variable central sino como
variable interviniente, los elementos contextuales de la política exterior, tal
como lo muestran los análisis estudiados.

Por otra parte, respecto de las dos administraciones seleccionadas
para este trabajo, diversos referentes académicos de la política exterior
argentina han coincidido en señalar que el MERCOSUR ha ocupado un
lugar privilegiado.

Para Simonoff, la política regional fue el área prioritaria de nuestro relacio-
namiento externo durante el gobierno de Kirchner y de Fernández de Kirch-
ner. Esta opción fue considerada como “uno de los contrapuntos con el dis-
curso de los noventa que sobreestimaba a los EEUU como eje de nuestro
relacionamiento externo” (Simonoff 2010:408). Así, diferenciándose de la
gestión de las relaciones exteriores propias de los 90, el MERCOSUR fue
definido como prioritario, convirtiéndose en “un eje que articuló las negocia-
ciones con otras áreas comerciales y la OMC” (2010: 422). Se señala, sin
embargo, que con el paso del tiempo se observan variaciones, particular-
mente por el peso de “la constitución de la UNASUR” (2010: 443) y luego “por

ESTUDIOS 181



la crisis económica internacional” (2010: 448). Asimismo, se indican como
elementos de tensión, modificadores del orden de importancia del bloque
dentro de la política exterior, a la relación con Venezuela así como a las asi-
metrías existentes entre los socios del MERCOSUR (Simonoff 2007). 

Rapoport (2006), por su parte, considera que durante el gobierno de
Kirchner el MERCOSUR fue definido como una alianza estratégica, tanto en
términos de la política regional como en materia de las relaciones con terce-
ros (OMC-Unión Europea). Producto de ello, el gobierno argentino buscó su
profundización, objetivo que chocó con dificultades tales como las del deba-
te acerca de la eventual ampliación del Consejo de Seguridad de la ONU y
la ambición brasileña de obtener un asiento permanente.

Miranda considera que el lugar del MERCOSUR durante las administra-
ciones señaladas estuvo dado por la relación de la Argentina con Brasil.
Kirchner apuntó al afianzamiento de la relación con Brasil a partir del espíri-
tu sudamericano que el gobierno argentino enarboló como derrotero de su
política exterior. Ello no hizo otra cosa que demostrar que las necesidades
comunes entre ambos países superaban, largamente, cualquier diferencia o
disenso (Miranda 2004). En tal marco, tanto Argentina como Brasil “licuaron
sus necesidades comunes en el MERCOSUR. Brasil puso al MERCOSUR en
clave de “gran bloque sudamericano”, y la Argentina utilizó esta estructura de
integración como un arma de poder por no contar con poder propio” (Miran-
da 2004)3.

Para Bernal Meza, el gobierno de Kirchner supuso un cambio en la visión
política que el gobierno argentino de la década anterior había tenido hacia el
MERCOSUR. A partir de entonces se definió al bloque como el “eje central
de sus vinculaciones internacionales”; “un eje que articulaba las negociacio-
nes con otras áreas comerciales (ALCA, Unión Europea, OMC, etc.)” (Bernal-
Meza 2008). A lo que agrega que: “En un escenario comercial mundial de
incertidumbre, en las clases dirigentes de poder de la Argentina hay actual-
mente una convicción profunda de que no existe la posibilidad de la inserción
argentina en el mundo si no es con una alianza estratégica con Brasil” (Ber-
nal-Meza 2008:174).

Estos análisis muestran entonces que dentro de la estrategia de inserción
el lugar del MERCOSUR fue prioritario para las administraciones de Kirchner
y Fernández de Kirchner. En términos más específicos, posicionan al bloque
regional como herramienta para las relaciones con terceros, y en cierto modo
también como vía para el aumento de la autonomía (o reducción de la vulne-
rabilidad). Sin embargo, es preciso decir que estos elementos no agotan el
análisis. Realizando un estudio focalizado en las referencias al MERCOSUR
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3 Cabe aclarar que para este analista la “diplomacia integracionista”, como él la llama, no puede
ser considerada una política de Estado, sino un simulacro de ello, en el sentido de que más que
el resultado de un proceso de consensos políticos, “ha sido solo una opción de gobierno que
todos los gobernantes sucesivamente decidieron sostener como principio implícito de la política
exterior argentina” (Miranda 2007).



dentro de los discursos correspondientes a las administraciones menciona-
das es posible observar otras funciones que tales gobiernos le han dado al
bloque regional, así como las variaciones que tales adjetivaciones y funcio-
nes sufrieron a lo largo del tiempo. Así, tomaremos
estos elementos como punto de partida para profundi-
zar los análisis existentes a fin de buscar ampliar la
comprensión de cuál ha sido el lugar dado al bloque
de integración dentro de la política exterior, intentando
dar cuenta de los matices mencionados. 

El gobierno de Kirchner (2003-2007) 

y la definición de una relación estratégica

En mayo de 2003 Néstor Kirchner asumió la presiden-
cia de la Argentina, en un contexto que si bien mostra-
ba signos de recuperación económica e institucional
aún podía caracterizarse con los rasgos más bien pro-
pios de las secuelas de la crisis de 2001. En dicho
marco, en materia de política exterior se propuso
modificar la situación de la Argentina, la cual, en su
percepción, se encontraba “des-inserta” y debía “re-
insertarse”, ello desde una posición de debilidad, y con
una agenda limitada, especialmente a la renegocia-
ción de la deuda. Por su parte, tal reinserción pasaba
por “diseñar un proyecto que permitiera ingresar al
mundo con identidad nacional, es decir, una Argentina
que se pueda sustentar a sí misma” (Kirchner y Di
Tella 2003:214).

La apreciación del contexto, por su parte, advertía
la presencia de una serie de dificultades tales como “el
acceso a los mercados de los países desarrollados, la
poca vitalidad de las rondas de negociaciones globa-
les, el peso de la deuda y los legítimos reclamos sociales en un contexto de
bajos niveles de financiamiento internacional” (Bielsa 2005: 16), que a su vez
podían superarse, en un contexto de globalización4, mediante la integración
regional. 

Con tales marcos se definieron entonces las líneas centrales de la políti-
ca exterior. La integración regional se convirtió en uno de los rasgos centra-
les de la política exterior de Néstor Kirchner y en una de las vías claves de
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4 Es preciso notar que esta mención a la globalización como característica principal del contex-
to internacional tiene que ver con los márgenes de acción con los cuales el país podía contar.
Se vuelve relevante aquí la tesis de Escudé según la cual en el contexto de 2003 los países en
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inserción internacional, tal como veremos más adelante. En dicho sentido se
sostenía que “la integración regional es un imperativo histórico y el camino
necesario para el desarrollo económico social y político de los países de la
región y su incorporación competitiva a la economía mundial” (Kirchner y Di
Tella 2003:214). Quedaban así combinados en esta definición tanto elemen-
tos más bien principistas de la integración: –“imperativo histórico” como prag-

máticos–: la integración como vía para la realización
de objetivos económicos. Además, se trataba de una
estrategia de diferenciación con el paradigma de
relaciones exteriores imperante en los 90 (Simonoff
2010). En efecto, esto era presentado por Kirchner
como una elección de un modelo de país (Kirchner y
Di Tella 2003:215).

Junto con la preferencia hacia la integración regio-
nal coexistieron otros lineamientos: se buscó posicio-
nar la política exterior de Néstor Kirchner dentro de la
continuidad de las políticas exteriores democráticas,
consistentes en “un hilo conductor pacifista, latinoa-
mericanista y respetuoso del derecho internacional”
(Bielsa 2005: 19)5. Conjuntamente con aquello, se le
otorgó un peso importante al “modelo de desarrollo”,
generando una impronta economicista fuerte dentro
de la política exterior. En efecto, de los discursos de
Néstor Kirchner ante el Congreso de la Nación se
desprende que la inserción internacional es entendida
en términos de comercio exterior e inversiones. Se
sostiene que “inserción en el mundo debe ser comer-
cio exterior e inversión extranjera productiva directa”.
(Kirchner 2005). Dentro de ello, el camino a seguir era
“profundizar la estrategia de apertura de mercados,
incrementar sustancialmente nuestro intercambio con

el resto del mundo, diversificar exportaciones hacia bienes con mayor valor
agregado, desconcentrar ventas por destino y multiplicar el número de expor-
tadores de modo que los beneficios del comercio exterior se derramen sobre
todas nuestras ramas productivas” (Kirchner 2003).

Otro rasgo relevante fue la definición del propio lugar en el mundo como
eminentemente latinoamericano. Tal era el lugar que Argentina se definía
para sí (Bielsa 2005:15) y que privilegiaba del resto de las relaciones (Taia-
na 2006:8).
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5 En efecto, principios fundamentales de la política exterior fueron “el respeto y la promoción de
los derechos humanos y la democracia, la vigencia del derecho internacional y el multilateralis-
mo, la búsqueda de consensos en las organizaciones de la comunidad internacional, la no inter-
vención en los asuntos internos de otros Estados y la solución pacífica de los conflictos” (Taia-
na 2006).
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Estos elementos condujeron entonces a una definición de la inserción
internacional como “realista”6 y “autosustentada”7, que sin descuidar las
constantes más tradicionales, era impulsada por los objetivos del modelo de
desarrollo8 propuesto, adquiriendo entonces rasgos predominantemente
económicos.

A partir de estas percepciones contextuales y definiciones fue que se le
dio al MERCOSUR un lugar “estratégico” en el diseño de la política exterior9.
Ello fue tanto producto del contexto (una estrategia “realista”) como de fun-
damentos ideológicos (en torno a la definición de integración regional) como
también una vía para diferenciarse del modelo de los 90 (en una ponderación
de las variables domésticas por sobre las internacionales). 

Dicha estrategia, por su parte, adquiriría diferentes connotaciones. El blo-
que aparecerá como vía para la inserción internacional, en términos funda-
mentalmente de comercio e inversiones; como sustento para la generación
de autonomía; como herramienta para la expansión hacia la región; como
estrategia en las negociaciones con terceros; y como herramienta para la
realización del modelo de desarrollo propuesto.

El MERCOSUR como una vía para el desarrollo de la viabilidad 

necesaria para la inserción (económica) internacional y para la generación

de autonomía

Uno de los matices que adquirió la definición de la relación con el MERCO-
SUR como estratégica fue la asunción del bloque como una vía para el desa-
rrollo de la viabilidad necesaria para la inserción (económica) internacional y
para la generación de autonomía. Al respecto se sostuvo que “el bloque
constituye el espacio de ampliación de la autonomía estatal que permite posi-
cionarnos más ventajosamente en el mundo” (Bielsa 2005:53), incluyendo
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6 En tanto que esta referencia “realista” realizada por Kirchner y su canciller está acompañada por
un recorte de acción a las políticas de preferencia regional, y una apelación a la flexibilidad de las
políticas emprendidas según las circunstancias del contexto internacional, consideramos tal ape-
lación como una expresión del pragmatismo con el cual se realiza la aproximación a la estrategia
de inserción. Cabe decir también que Menem definía a su política exterior como realista.
7 Esta adjetivación de la inserción internacional debe ser considerada en el contexto de renego-
ciación de la deuda externa argentina, a comienzos de 2003. De este modo, tal autosustenta-
ción referiría a la viabilidad del accionar externo argentino. Además de ello, otros elementos ide-
acionales, como la influencia del pensamiento setentista, deben ser considerados.
8 El “modelo” es definido en los términos de “una Argentina productiva, incluyente y moderna”
(Taiana 2007).
9 Una relación estratégica puede ser comprendida como “un vínculo muy estrecho construido a
partir de un núcleo de convergencia alrededor de intereses comunes y que sobre todo aspire a
lograr beneficios mutuos que a las partes por sí solas le serían más difíciles o costosas de alcan-
zar” (Llenderrozas, 2004: 2). En otros términos, una sociedad estratégica implica trascender la
relación bilateral a través de la identificación de objetivos comunes y acuerdos sustantivos sobre
los medios a emplear así como también sobre los instrumentos necesarios para alcanzarlos
(Llenderrozas, 2004: 2).



ello la mejora de “la inserción de nuestro país en el mundo” y la “amplifica-
ción de nuestra voz en los distintos foros multilaterales” (Taiana 2006:6).

Detrás de esto existía la convicción de que el MERCOSUR respondería a
“una necesidad de mayores mercados para la expansión de importantes sec-
tores de la economía”, así como brindaría la posibilidad de “multiplicar la
capacidad de las instituciones y de las empresas locales en la carrera tecno-
lógica, en el aprovechamiento de los recursos existentes y potenciales y en
la solución de problemas comunes” (Kirchner y Di Tella 2003:214). 

Estas concepciones pudieron volcarse asimismo en conductas de acción,
con resultados en el sentido propuesto. Así, la apreciación sobre el final de
mandato fue que: “En las últimas dos décadas, a partir del MERCOSUR, la
Argentina ha consolidado fuertes vínculos comerciales con los países de la
región”. Precisamente, el MERCOSUR representa el principal destino de
exportación, 20% en el año 2006 y 22% según datos del primer semestre de
este año, y Chile aparece en segundo lugar, con el 10% en 2006 y 7% en el
primer semestre de 2007” (Taiana 2007). Asimismo, se recurrió al bloque para
la participación en foros como los de las negociaciones de la Organización
Mundial del Comercio y las negociaciones con terceros, buscando ampliar así
los márgenes de maniobra. Pueden nombrarse la elaboración de documentos
conjuntos para la Ronda de Doha así como la celebración de negociaciones
con la CAN y la participación conjunta en las discusiones en torno al ALCA.

El MERCOSUR como una herramienta para la “expansión hacia la región”

Una segunda forma que adquirió desde la perspectiva argentina la alianza
estratégica con la región fue la de la concepción del MERCOSUR como una
herramienta para la “expansión hacia la región”. En ello las definiciones fue-
ron muy claras: “Nuestra alianza estratégica con el MERCOSUR, que debe
profundizarse hacia otros aspectos institucionales que deben acompañar la
integración económica, y ampliarse abarcando a nuevos miembros latinoa-
mericanos, se ubicará entre los primeros puntos de nuestra agenda regional”
(Kirchner 2003). Así, la integración regional fue concebida como un “camino
ineludible para posicionarnos ventajosamente en el mundo global y ensan-
char nuestros espacios comerciales, objetivos vitales para consolidar el pro-
ceso de recuperación económica de nuestro país” (Bielsa 2005: 49). Tales
espacios eran entendidos como “los países de la región latinoamericana”,
con los cuales era fundamental “el fortalecimiento y la profundización de los
lazos comerciales y de inversión” (Taiana 2007). 

Se produce así una convergencia entre el lugar del MERCOSUR y la pro-
pia percepción del espacio geopolítico de pertenencia de la Argentina dentro
de la estrategia de inserción. La coincidencia del accionar hacia la región
mediado por el bloque puede verse, por ejemplo, en los acuerdos MERCO-
SUR-CAN en términos comerciales, y en menor medida en la participación
dentro de la Comunidad Sudamericana de Naciones, primero, y luego en la
UNASUR, en términos políticos.
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El MERCOSUR como una herramienta para las negociaciones con terceros 

Asimismo, se desarrolló la concepción del MERCOSUR como una herra-
mienta para las negociaciones con terceros. Ello fue de manera prácticamen-
te exclusiva en los primeros dos años de gestión, en tanto que comenzó a
observar variaciones tras la Cumbre de Mar del Plata. Lo que se sostuvo fue
que “El MERCOSUR es la base a partir de la cual se potencian las negocia-
ciones con otros ámbitos regionales y multilaterales” (Bielsa 2005). En efec-
to, a lo largo de la administración de Kirchner se alcanzan los acuerdos con
la Comunidad Andina y con la India, al tiempo que se inician negociaciones
con Marruecos, Egipto, Consejo de Cooperación del Golfo, Cuba, Pakistán e
Israel, SACU. Por su parte, continuaron las negociaciones con los EEUU. y
con la Unión Europea. Asimismo se actuó coordinadamente en otras esferas
del sistema internacional, tales como las negociaciones de OMC.

Esta estrategia, sin embargo, reconoce límites: para el 2005 deja de ser
excluyente. A partir de allí las declaraciones toman otro rumbo, apuntando
más bien a una inserción diversificada. “El regionalismo es la manera en que
potenciaremos nuestras posibilidades en el ámbito internacional, sin que ello
nos exima de buscar relaciones bilaterales con países o bloques de países
también en forma independiente, como las logradas en materia energética
con Bolivia y Venezuela” (Kirchner 2005). Así, entre las relaciones que
emprende Argentina independientemente del MERCOSUR, pueden nom-
brarse las de “China, India, el Sudeste de Asia y Oceanía, Japón y Corea,
Rusia y Asia Central, la Unión Europea, Estados Unidos y Canadá, los paí-
ses árabes e Israel y el África Subsahariana” (Taiana 2007). En tales relacio-
nes, no solo se busca la profundización de las relaciones comerciales sino
también promover el desarrollo de proyectos conjuntos (energía, investiga-
ción) y las inversiones (Taiana 2007).10

El MERCOSUR como una herramienta para la realización del modelo 

de desarrollo propuesto

Finalmente, una última forma que adopta el MERCOSUR dentro de la política
exterior de Néstor Kirchner fue la concepción del bloque como una herramien-
ta para la realización del modelo de desarrollo propuesto. Ello conlleva una
demostración de pragmatismo en el sentido de que el MERCOSUR es una
“herramienta para” y que como tal su utilidad se somete a la funcionalidad que
demuestre para tal objetivo. Así, se ha sostenido que “La integración (...) es,
para nuestro gobierno, un instrumento fundamental para plasmar el objetivo
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10 El fortalecimiento de la base de apoyo doméstico tras las elecciones legislativas, así como la
recuperación económica, la evolución favorable de los precios de los commodities, el pago de la
deuda y el cambio de la dirección del Ministerio de Relaciones Exteriores, son elementos que
modifican las percepciones que desde el gobierno se tienen acerca del lugar de Argentina en el
mundo y que han de considerarse detrás de esta decisión.



último de nuestra política exterior: generar las condiciones para impulsar un
modelo de desarrollo sostenido que garantice la libertad y el bienestar de
nuestros pueblos. Por eso nuestro axioma es integración o intrascendencia”
(Bielsa 2005:58); “la integración regional (latinoamericana) debe ser la clave
para lograr nuestro desarrollo sustentable con inclusión” (Taiana 2007).

Esta definición agrega entonces una convergencia adicional en relación al
lugar del MERCOSUR dentro de la política exterior referida a la coincidencia
de objetivos. En función de esto resulta fortalecida también la concepción de
la relación como “estratégica”. 

Cristina Fernández de Kirchner y los ajustes 

a la estrategia de inserción

El gobierno de Cristina Fernández de Kirchner asumió en un contexto diver-
so, con mayor legitimación doméstica, una situación económica favorable y
un sistema internacional más tendiente hacia la multipolaridad que en 2003.
Por su parte, el escenario regional se había vuelto más complejo con el con-
flicto con Uruguay por las pasteras, y con crecientes cruces con Brasil por la
política comercial externa.

Estos elementos condujeron a una nueva apreciación de las capacidades
externas del país11, lo cual influyó en la reconfiguración de la estrategia de
inserción, y conjuntamente con ello en el lugar diferente que esta administra-
ción le daría al MERCOSUR. Como veremos a continuación, se trata de un
proceso de ajustes12 en los elementos discursivos referidos a la estrategia de
inserción de la política exterior; algo que resulta complementario de lo que
luego el canciller Timerman definiría como “matices en la ejecución” (Gra-
novsky 2010).

En efecto, si bien la definición del lugar de la inserción en el mundo sigue
siendo América Latina, y dentro de ésta el MERCOSUR (Fernández de Kirch-
ner 2008), el mismo dejará de ser la vía privilegiada para concebir la inser-
ción internacional, surgiendo en cambio otro tipo de relacionamientos bilate-
rales y la apelación a la cooperación internacional en lugar de la integración
regional como respuesta a los problemas colectivos.
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11 En el discurso de asunción, Cristina Fernández de Kirchner da cuenta de una agenda exter-
na amplia: que además de las tradicionales referencias a la región latinoamericana, y al tema de
soberanía y las islas Malvinas, incluyó cuestiones tales como cooperación en energía, colabora-
ción con la lucha contra las FARC y el conflicto interno colombiano, la apelación a la multilatera-
lización del orden internacional, la cooperación con la lucha contra el terrorismo, y la defensa de
los derechos humanos a nivel internacional.
12 El ajuste de política exterior es conceptualizado por Lasagna como un “nivel de cambios
menos intenso y que tiene ocurrencia cotidiana, pero que ocasiona pequeñas alteraciones en el
comportamiento de política exterior de un país dado, no implicando realineamientos ni un cam-
bio básico” (Lasagna 1995: 193-394). Aunque agrega: “De cualquier forma, es posible que en el
largo plazo la sumatoria de ajustes también pudiera conducir a un cambio fundamental de la polí-
tica exterior” (Lasagna 1995:394).



En su conjunto, por su parte, la política exterior, y particularmente el MER-
COSUR, perderá peso en los discursos de inauguración de sesiones del
Congreso de la Nación, en detrimento de las cuestiones domésticas.

Continuidades

La integración continuó siendo definida como uno de
los ejes centrales de la política exterior, a partir de
200713. Dentro de ello las definiciones iniciales en
torno al MERCOSUR siguieron la línea del gobierno
precedente. En dicho sentido, se mantuvo la idea del
MERCOSUR como una vía para el desarrollo de la
viabilidad necesaria para la inserción (económica)
internacional, aunque ya sin menciones a la autono-
mía. Así, se sostuvo, “el MERCOSUR es el principal
instrumento para profundizar y mejorar la calidad de
nuestra inserción económica internacional” (Taiana
2007). El bloque era visto como mercado ampliado
para sectores claves de la economía. En tal sentido
surgieron en forma recurrente en los discursos las
apelaciones a la complementación en los sectores de
alimentos y energía a través del MERCOSUR (Fer-
nández de Kirchner 2008).

Otra de las líneas de continuidad estuvo dada por
la concepción del MERCOSUR como una herramien-
ta para las negociaciones con terceros. Allí los discur-
sos dan cuenta de una agenda conjunta muy activa,
con menciones por ejemplo a las negociaciones del
acuerdo de libre comercio con Egipto, y a las negocia-
ciones con la Unión Europea (Taiana 2010). También
deben mencionarse las negociaciones con SACU, Jor-
dania y Turquía. Tal como ocurría sobre finales del
gobierno de Néstor Kirchner, esta articulación de las
relaciones con terceros no se presentaba como exclu-
yente, sino en forma simultánea, tanto en el plano multilateral como en las
relaciones bilaterales específicas. En efecto, sostuvo el canciller que “la
diplomacia presidencial, apoyada por la cancillería argentina, sigue abriendo
puertas para nuestro país” (Taiana 2009).
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13 La integración es definida como el eje central de las “políticas de Estado” referidas a la políti-
ca exterior (Presidencia de la Nación 2010).



Rupturas

Este escenario va a comenzar a modificarse a partir del año 200914. Duran-
te el mismo la Presidente de la Nación deja de hacer mención al MERCO-
SUR y a la Integración en los discursos de apertura de sesiones del Congre-
so de la Nación en los cuales se exponen los ejes de las principales políticas
del país.

Por el contrario, la inserción en el mundo para a ser definida a partir de la
“actividad y presencia internacional” en los foros del G20 a nivel internacio-
nal y en la UNASUR a nivel regional (Fernández de Kirchner 2010). El MER-
COSUR aparece entonces como un elemento más dentro de una lista más
amplia de estrategias de la política exterior, que se ve mediatizada con estas
relaciones mencionadas y con otras definidas ahora como estratégicas,
como es la relación con Venezuela (Timerman 2010a). Conforme con ello,
para el año 2010 los márgenes de la propia percepción se expanden, pasan-
do a pensar la Argentina como un actor que se define como latinoamericano
pero que presenta crecientemente ambiciones globales, al menos en mate-
ria comercial y de inversiones (la cual era entendida como prioritaria en la
inserción).15 Así, se sostiene que “la Argentina es y se considera un actor
comercial de intereses globales, como lo demuestra el hecho de que los prin-
cipales destinos de nuestras ventas han sido el MERCOSUR, la región Asia-
Pacífico, la Unión Europea y el NAFTA” (Timerman 2010b). 

Acompañando esta transformación es posible ver en los discursos otras
transformaciones adicionales en cuanto a aspectos que en la gestión anterior
estaban encausados mediante el MERCOSUR: por un lado, la relación con
el resto de los países de América latina; por otro lado, una apelación a la coo-
peración internacional como vía para la solución de conflictos globales, del
modo en que anteriormente lo hacía la integración regional. 

En cuanto a las relaciones con América Latina, Argentina pasa a presen-
tarse como el “interlocutor confiable” en la región (Timerman 2010a), espe-
cialmente en los “distintos ‘ges’” como los refiere el canciller. Allí se presenta
la Argentina con “una decidida disposición para impulsar el diálogo, buscan-
do consensos y con un alto compromiso y genuina preocupación por los
temas regionales”.

Por otro lado, aparece como se mencionó, la apelación a la cooperación
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14 Detrás de ello se encuentra el extendido conflicto con el sector agropecuario a lo largo de
2008, y el estallido de la crisis financiera internacional a finales de tal año.
15 Las metas planteadas en la asunción de la presidencia del G77+China son otro ejemplo de
ello. Allí se sostuvo que los objetivos de la conducción argentina del grupo serán “habilitar nue-
vos mercados, lograr inversiones y modificar los organismos multilaterales de crédito para que
hagan hincapié en el desarrollo de las sociedades y no en el castigo; es decir, trabajaremos para
revertir la ecuación en la que una minoría de poderosos indica lo que sucede en todos los paí-
ses del mundo” (MRECIC 2011). De tal modo se pone en evidencia una propia percepción del
país como un actor con voz y recursos relativos de acción a nivel global.



internacional como herramienta para la solución de los conflictos globales.
En dicho sentido, se sostuvo que “la buena gestión que se realiza no funcio-
na de manera aislada. Los países que impulsamos importantes reformas
estructurales creemos en la cooperación internacional para la solución de las
cuestiones de orden global planteadas” (Timerman 2010b). Apelaciones simi-
lares se encuentran también en los discursos en los que se refiere al rol de
Argentina como interlocutor de la región y a las relaciones con las llamadas
potencias emergentes (Timerman 2010c).

Esto, por su parte, encuentra explicación en las tendencias señaladas por
Bernal Meza, para quien “Las nuevas formas de concertación directa entre
gobiernos latinoamericanos, o de diplomacia multilateral a alto nivel, tienden
más bien a facilitar el manejo colectivo de ciertos problemas internacionales
de importancia crítica para la región, o para determinados grupos de países
en un momento dado y tienen a la cooperación política como elemento esen-
cial de sustento” (Bernal Meza y Masera 2008:188).

Finalmente, desaparecen de los discursos las apelaciones al MERCO-
SUR como una herramienta para la realización del modelo de desarrollo pro-
puesto. De tal forma se ve disminuida entonces la intensidad de lo estratégi-
co del vínculo, en función de una menor convergencia de objetivos que han
de lograrse a través de la integración regional.

Reflexiones finales

Es posible ver entonces que el lugar del MERCOSUR
dentro del diseño de la política exterior ha tomado dife-
rentes aspectos durante las dos últimas administracio-
nes de gobierno, aun si las mismas se concebían
como pertenecientes a un mismo “modelo”.

El análisis realizado nos ha permitido identificar
tales matices, complementando entonces las lecturas
relevadas en referencia al tema en cuestión. Hemos
podido ver de qué forma se ha pensado desde el
gobierno que la relación definida como estratégica era
tal, al mismo tiempo que también hemos podido perci-
bir las modificaciones que se sucedieron dentro del
recorte temporal seleccionado. 

A lo largo del período el MERCOSUR ha adquirido
para la Argentina valor como herramienta para las
negociaciones con terceros, a lo que hemos sumado
otras “funciones”, tales como la inserción económica comercial, la autono-
mía, la concreción de los objetivos del modelo de desarrollo propuesto, entre
otros.

El gobierno de Néstor Kirchner, especialmente durante sus primeros dos
años, dio al bloque regional un peso de gran relevancia dentro del diseño del
accionar externo argentino, encausando a través suyo gran parte de las ini-
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ciativas internacionales del país. Con el paso del tiempo esta opción se vol-
vió menos imperativa, diversificando así la Argentina su estrategia de inser-
ción. En ello resultan relevantes, como vimos, las modificaciones en la per-
cepción del contexto, doméstico y externo, y de las capacidades de acción. 

En términos de la hipótesis expuesta en la introducción, los matices seña-
lados entre las dos administraciones pueden explicarse por dos elementos:
en la dimensión del peso relativo del bloque vis a vis las demás relaciones
exteriores planteadas en la estrategia de inserción, por una diversificación de
los lazos, al tiempo que ha cambiado también, aunque en menor medida, la
propia percepción del lugar de la Argentina en el mundo. Asimismo, en la
dimensión del grado de congruencia entre los objetivos de la política exterior
y los objetivos asignados al proceso de integración, por una reconceptualiza-
ción del proceso de integración a términos más acotados. 

En efecto, el estudio del lugar del MERCOSUR en la política exterior de
Kirchner y Fernández de Kirchner indica la existencia de un giro de una defi-
nición de la integración desde un sentido amplio de regionalización16 a otra
definición más estrecha, concordante con los límites de los alcances del Tra-
tado de Asunción17. Sobre la estrategia de inserción, como ya mencionamos,
ello implica un corrimiento de una inserción más excluyente a
otra más diversificada, aunque manteniendo (ahora de forma
más atenuada) la importancia relativa del bloque por sobre las
demás relaciones.
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16 La regionalización es, entonces, tanto el proceso de creación específica de un espacio común,
como el resultado de la puesta en marcha de la integración. El proceso supone, entre otros obje-
tivos: poner en contacto economías relativamente homogéneas y de nivel de desarrollo relativo
comparable en la trayectoria de acoplamiento progresivo de las estructuras socio-económicas;
la convergencia política, a fin de crear instituciones comunes que permitan seguir, cuando sea
necesario, una política coordinada en los ámbitos monetarios, financieros, industriales, comer-
ciales, etc. Aunque el énfasis se encuentra en los aspectos económicos, por las razones previas
se debe reconocer que un proceso de regionalización no es puramente económico, sino simul-
tánea y sistémicamente, político, social y cultural (BERNAL MEZA, 2000).
17 Ello significa fundamentalmente MERCOSUR para eliminación de las barreras al comercio
e integración de sectores económicos y para aumentar poder relativo de negociación con ter-
ceros.
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