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Resumen

El presente articulo se propone analizar 20 afios de politica exterior argentina través de un
enfoque historico-comparativo, indagando particularmente acerca de la existencia de elementos
de cambio y continuidad. En ese sentido, se especificara un marco tedrico estableciendo las
variables a examinar, luego se identificaran y desarrollaran las caracteristicas de los periodos
historicos a comparar, 1989-2001 y 2002-2007, para finalmente sefialar la existencia de
semejanzas y/o diferencias en la estrategia de insercion internacional llevada a cabo por cada
uno de los Gobiernos.
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Abstract

This article proposes to analyze 20 years of Argentina's foreign policy through a comparative
historical approach, inquiring particularly about the existence of elements of change and
continuity. In this sense, it will be established a theoretical framework specifying the variables
to consider, then will be identified and developed the characteristics of the historical periods to
be compared, 1989-2001 and 2002-2007, to finally reveal the existence of similarities and / or
differences in the international strategy carried out by each government.
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Introduccion

La historia Argentina de los ultimos veinte afios se ha caracterizado por el surgimiento de
profundos procesos de cambios socio-econdomicos y politicos, signados por una tardia pero
inédita continuidad del sistema democratico. Todo ello ha tenido un impacto significativo en el
plano de la politica exterior generando dindmicas de marchas y contramarchas en la forma de
concebir la insercion de Argentina en el mundo. En este sentido, el presente estudio tiene como
objetivo contribuir al analisis de la politica exterior argentina durante el periodo 1989-2007
desde un abordaje comparativo, indagando particularmente sobre los cambios y continuidades
que se manifiestan en el transcurso de dichos afios. Para ello se trabajara dentro de un marco de
analisis anclado en desarrollos teoricos dentro de la disciplina de Relaciones Internacionales,
que concibe a la insercion externa de un Estado como el resultado de un proceso complejo de
permanente didlogo con los fendmenos domésticos y sistémicos que la enmarcan y
fundamentan.

En base a dichas consideraciones, y con la mirada puesta en la delimitacion precisa del
objeto de analisis y la operacionalizacion de las variables seleccionados, es necesario destacar
que la presente investigacion se apoya en una concepcion particular de politica exterior
entendida como “aquel area de accidén gubernamental que es concebida para las relaciones entre
el Estado y otros actores, principalmente otros Estados (pero no exclusivamente), en el sistema
internacional” (Lasagna, 1995:389). Por lo tanto, es necesario conocer no so6lo el escenario
donde es recibida, sino también lo que sucede en el proceso politico nacional donde ella es
generada (Lasagna, 1995). Este primer abordaje, al dar cuenta de la bidireccionalidad de la
politica exterior —al encontrarse atravesada en sus fundamentos por condicionantes internos y
externos- coincide con la vision de Van Klaveren (1984), quien constituye uno de los primeros
analistas latinoamericanos en manifestar la necesidad de estudiar el desarrollo de la politica
exterior a través de la influencia de estas dos variables.

Asimismo, es importante destacar que la politica exterior de un pais no permanece
inmutable, sino que varia en el tiempo a través de un proceso ciclico caracterizado por periodos
de estabilidad y cambio (Lasagna, 1995). Ahora bien, como concuerdan en subrayar Lasagna
(1996), Tokatlian (2004), y Gamez (2005) el cambio es un tema poco estudiado y debatido en
la disciplina de las relaciones internacionales ya que, en general, han predominado las
perspectivas estaticas centradas en los patrones de continuidad de la politica exterior.

En este sentido, los aportes de Alba Gamez —que discute los modelos de politica exterior
para los paises en desarrollo- resultan de particular interés. En su obra, se define al cambio en

politica exterior como “un movimiento significativo en los patrones externos dirigidos a las
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relaciones diplomaticas, culturales, comerciales y militares, que es acompafado de nuevas
politicas respecto a los agentes externos en el pais y del (exitoso) intento de los tomadores de
decisiones para reestructurar la politica exterior” (Gamez, 2005:129). Dentro de este marco, es
importante destacar —como se subrayo previamente- que los factores que impulsan el cambio en
la politica exterior no provienen unicamente del sistema internacional sino también del sistema
nacional. Esta situacion es subrayada efectivamente por Marcelo Lasagna para quien, “los
cambios de politica exterior no son exclusivamente una funcién de respuestas a cambios en el
contexto global; la politica doméstica, el Estado, los procesos decisorios y de formulacion, y la
sociedad cumplen un rol muy destacado” (1995:394).

En base al marco analitico especificado y en aras de alcanzar los objetivos previamente
delineados, el presente articulo se estructura alrededor de dos grandes secciones conformadas
por la identificacion de dos periodos historicos predeterminados: 1989-2001 y 2002-2007.
Metodologicamente, la decision de agrupar el espacio temporal considerado en éstos dos
periodos —ademas de proveer una herramienta esquematica para establecer comparaciones de
forma clara y precisa- se fundamenta en que, tanto en lo que respecta al contexto internacional
como al interno se hallaron en previas investigaciones (Giglio y Roark, 2009; Giglio, 2010;
Colombo y Giglio, 2011), diversos elementos de continuidad en las presidencias
correspondientes a cada periodo delimitado: el primero referido a las administraciones de Carlos
Menem y Fernando De la Rua (1989-2001), y el segundo, que comprende a las presidencias de
Eduardo Duhalde y Néstor Kirchner (2002-2007).

Asimismo, hacia el interior de estas dos secciones se establecieron una serie de
subsecciones en las que se analizaran las variables identificadas como de mayor relevancia
explicativa para cada uno de los periodos a comparar, para finalmente sefialar la existencia de
cambios y/o continuidades entre cada uno de ellos’. Por tltimo, se establecen una serie de

consideraciones finales respecto a los resultados historicos observados.

1- Periodo 1989-2001: Las Presidencias de Carlos Menem y Fernando De la Rua

El periodo en andlisis se encuentra delimitado, a nivel externo, por dos importantes
sucesos, los cuales tuvieron un fuerte impacto en el sistema internacional. Por un lado, el final
de la Guerra Fria y el posterior fortalecimiento del modo de produccién capitalista a nivel

mundial y, por otro, los atentados sucedidos el 11 de Septiembre de 2001 en Estados Unidos, lo

> En ese sentido, determinados sucesos particulares debieron ser excluidos del analisis, como los
conflictos que se suscitaron, por un lado, en relacion a la provision de gas, con Chile y Bolivia, y por otro,
en relacion a la instalacion de plantas de produccion de celulosa, con Uruguay, de modo de poder abordar
y visualizar claramente los fundamentos mas generales de la estrategia de insercion internacional y sus
desarrollo a partir de los cambios a nivel doméstico y sistémico.
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cual “anunci6 el comienzo de una nueva etapa en las relaciones internacionales” (Tokatlian,
2004:27).

A nivel nacional, la delimitacion del periodo se encuentra dada, por una parte, por la
eleccion de Carlos Menem como Presidente de la Argentina en 1989, marcando la consolidacion
del modelo de desarrollo neoliberal en el pais, el cual se mantiene durante la Presidencia de
Fernando De la Rua; y, por otra parte, por la crisis de diciembre de 2001, que evidencio el

agotamiento del modelo econdmico implementado.

1.1 Contexto internacional

Durante el final de la década de 1980 y los comienzos de los afios 90 se presencio la
declinacion de la Guerra Fria y el fin del sistema bipolar, que dio lugar a una conformacion de
un sistema internacional de caracter unipolar bajo la hegemonia de Estados Unidos. Al mismo
tiempo, los nuevos paradigmas tecno-productivos habian comenzado a transformar
significativamente las relaciones econdmicas internacionales. Los avances tecnoldgicos
redujeron los costos de comunicacion y transporte facilitando la expansion comercial y
acentuando la tendencia a la internacionalizacion de la economia. Los mayores cambios se
vislumbraron en el sistema financiero, ya que los avances en la informatica y las
telecomunicaciones posibilitaron la instantaneidad de las transacciones, lo que se tradujo en un
notable incremento de los movimientos de capitales, procesos que fueron englobados bajo el
término “Globalizacion”.

En este nuevo esquema internacional el “Neoliberalismo”, en ascenso desde la década de
1970, fue presentado por las naciones lideres, especialmente por Estados Unidos, como el
modelo econdmico a seguir. Porta y Bianco (2004) explican que de acuerdo con esta vision, las
fuentes de crecimiento eran principalmente dos, la apertura comercial y la desregulacion de los
mercados, ya que la primera conduciria a una especializacion en aquellos productos en los que
el pais cuenta con ventajas comparativas incrementando las exportaciones, mientras que la
desregulacion, impulsaria la llegada de Inversion Extranjera Directa (IED) que se localizaria
principalmente en aquellos sectores sujetos a ser privatizados. En este sistema, el papel de los
Gobiernos se limitaria “a fijar el marco que permitiera el libre juego de las fuerzas del mercado,
pues solo este podia repartir de la mejor manera posible los recursos productivos, las
inversiones y el trabajo” (Rapoport, 2007:713).

Este conjunto de medidas, agrupadas bajo la denominacion “Consenso de Washington”,
contaron, asimismo, con el apoyo de las principales instituciones financieras internacionales, el

Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM), las cuales valoraron
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significativamente los beneficios del librecambio, y condicionaron el otorgamiento de créditos a
la adopcion de politicas aperturistas (Gerchunoff y Llach, 2007).

En este contexto, las economias abrian su sector externo para aprovechar las oportunidades
que el sistema internacional brindaba: expansion comercial y atraccion de capitales que se
encontraban a la busqueda de oportunidades de inversion rentables. Estas medidas permitieron a
los paises latinoamericanos captar las corrientes de capital internacional® y lograr un equilibrio
en las cuentas externas que les permitié acceder nuevamente a la financiacion internacional, y
solucionar el problema inflacionario.

Ahora bien, a mediados de los afios noventa tuvieron lugar una serie de crisis economicas
en diversos paises (México, Asia, Rusia, Japon y Brasil), cuyas consecuencias se extendieron
hacia el resto del mundo, incluida la Argentina. Estos acontecimientos evidenciaron que la
estrategia de desarrollo neoliberal, propuesta como solucion a la crisis del modelo desarrollista o
de sustitucion de importaciones, no estaba exento de problemas. Asimismo, en los ltimos afios
de la década comenzod a evidenciarse la declinacidon de la economia norteamericana, la cual
funcionaba como motor del crecimiento econdémico global.

Posteriormente, en Septiembre de 2010 se produjeron en Nueva York los atentados a las
Torres Gemelas. En relacion a estos sucesos, Rapoport (2006) afirma que acentuaron la
tendencia preexistente a la declinacion econdmica generalizada a nivel mundial ya que,
particularmente en Estados Unidos, a los problemas preexistentes se sumaron: contraccion en la
demanda y de la actividad econdmica, inestabilidad financiera, estancamiento en sectores como
turismo y transporte aéreo, entre otras cuestiones.

En este contexto, la situacion para América Latina luego de las crisis internacionales y
hasta los comienzos del siglo XXI fue especialmente critica. El deterioro econdmico
internacional y la consecuente recesion en los paises desarrollados repercutieron, por un lado,
en una caida de la demanda de los productos primarios lo que derivd en una baja de los
precios y, por otro lado, en una caida en los ingresos provenientes de la inversion extranjera
directa. Esto fue acompafado por problemas internos en los paises latinoamericanos, la crisis
en Argentina, la grave deficiencia energética en Brasil, y los desastres climaticos en
Centroamérica y el Caribe. De esa manera, “ya hacia el afio 2000 la region dejo de crecer como
resultado de la adversa situacion externa e interna, y en 2001 tenia una tasa promedio de
crecimiento negativa” (Rapoport 2007: 866), contexto que repercutira en el ambito nacional

como se desarrolla a continuacion.

* Gerchunoff y Llach sefialan que “en su pico de 1996, los flujos de capital privado hacia paises en
desarrollo alcanzaron los 200 mil millones de ddlares, un valor que era 6 veces mayor que el del periodo
1983-1989” (2007:427).
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1.2 Contexto Nacional

En las postrimerias de la década del 80, el pais se encontraba atravesando una etapa
sumamente critica caracterizada por una fuerte recesion econdémica, un déficit fiscal cronico,
una deuda externa insostenible y crisis hiperinflacionarias recurrentes. Este contexto favorecio
que Carlos Menem, luego de asumir la presidencia en diciembre de 1989, anunciara la
implementacion de un conjunto de reformas coincidentes con los principales enunciados del
Consenso de Washington.

En ese marco, el papel del Gobierno se relegaria a garantizar la correcta implementacion
de estas pautas y el libre funcionamiento de las fuerzas del mercado. Por lo tanto, el Dr. Menem
dejo en claro, inmediatamente después de su asuncion, cuales serian las principales medidas a
implementar: lograr una mayor apertura del sector externo, desregular el sistema financiero,
avanzar en la flexibilidad laboral, mantener la disciplina fiscal, e impulsar el achicamiento del
estado al fomentar las privatizaciones. En palabras del nuevo Presidente, “principalmente el
sector de la inversion, de la empresa, nos habia pedido la libertad de mercado, la liberacion
cambiaria, la economia de mercado, que yo he llamado ‘economia popular de mercado’.
Hemos puesto en marcha esta propuesta” (Menem, 1990).

En ese sentido, durante su gestion se aprobaron una serie de leyes que se constituirian en
pilares claves de la politica econdmica del recientemente asumido Gobierno: la Ley de
Emergencia Econdmica, la Ley de Reforma del Estado y la Ley de Convertibilidad. La primera
de ellas implicéd la suspension de los regimenes de promocion industrial, regional y de
exportaciones y el sistema “compre nacional”, la eliminacion de las restricciones cuantitativas
a las importaciones y una reduccion en los aranceles. Gerchunoff y Llach sostienen que tanto la
apertura comercial externa, como la desregulacion de los mercados domésticos “fueron al
comienzo funcionales a los que era la principal urgencia del Gobierno: la estabilizacion de los
precios”, ya que las autoridades sostenian la idea de que “la competencia de productos
extranjeros pondria una cota maxima a los precios nacionales” (2007:439).

Por su parte, la Ley de Reforma del Estado, realizada en un contexto internacional
caracterizado por un gran flujo de capitales privados, permitié y fijo el marco normativo para
la privatizacién de una gran cantidad de empresas publicas, entre las que se encontraban Entel
(telefonia), Aerolineas Argentinas (aeronavegacion), YPF (petrolera), Somisa (siderurgia).

Por ultimo, en el afio 1991, durante la gestion de Domingo Cavallo como Ministro de

Economia, se sancion6 la Ley de Convertibilidad, cuyo objetivo primordial fue terminar con el

> Sistema que obligaba al estado a priorizar a los proveedores nacionales a la hora de realizar sus
compras.
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problema de la hiperinflacion. Esta medida tenia un doble objetivo, por un lado, procuraba
reducir la incertidumbre acerca del valor de la moneda y, por otro, evitar que el estado emitiera
dinero indiscriminadamente para solventar el déficit publico, situaciones ambas que en el
pasado habian derivado en procesos inflacionarios.

Las reformas estructurales implementadas tuvieron resultados exitosos iniciales como, por
ejemplo, a fines de 1991 lograron terminar con el problema la inflacion. En ese sentido,
Kosacoff sostiene que “esta ruptura con el pasado inflacionario se constituyd en un elemento
crucial para la evolucion de las actividades econdomicas” (2007:52). Asi, el aumento del poder
de compra, a lo que se sumo la reaparicion del crédito y el abaratamiento de los bienes de
importacion generaron tasas de crecimiento cercanas al 9% anual, entre 1990 y 1994 (Rapoport,
2007). En este punto, es importante recordar que el éxito del programa econdémico se vio
reforzado por una favorable coyuntura internacional, caracterizada, por un descenso de la tasa
de interés y un incremento en la oferta de capitales y un escenario mas favorable a la
renegociacion de la deuda externa.

A pesar de haberse cumplido con el objetivo de lograr la estabilizacion economica, a
mediados de la década comenzaron a aparecer las primeras sefiales de problemas en la
estrategia de desarrollo implementada: un creciente déficit comercial y fiscal. A su vez,
Argentina no estuvo exenta de las crisis que afectaron en la segunda mitad de los afios 90 al
sistema internacional y que perturbaron el sistema financiero mundial,

En este contexto, Kosacoff (2007) sostiene que, la crisis que comenzaba a atravesar el pais
termind expresandose en una prolongada y profunda recesidon, y en un progresivo aumento
en los indices de desempleo, pobreza e indigencia. Bajo estas circunstancias se celebraron
elecciones legislativas en Octubre de 1997. Por primera vez desde que Carlos Menem iniciara
su mandato, el oficialismo fue derrotado: la Alianza entre la Union Civica Radical (UCR) y el
Frente Pais Solidario (FREPASO), logré obtener el 46% de los votos frente al 36% del
justicialismo. Finalmente, el 24 de octubre de 1999 se llevaron a cabo las elecciones
presidenciales y la Alianza logré imponerse, reuniendo mas del 48% de los votos.

La nueva dirigencia no cuestiond los fundamentos del modelo econdmico implementado
por Carlos Menem, y asoci6 los graves problemas existentes a las précticas poco transparentes
del anterior Gobierno. En ese sentido, el Ministro de Economia José Luis Machinea declaré que,
"las medidas que hemos tomado son medidas que profundizan el camino que se emprendid en
los 90" (2000). De esta manera, las politicas implementadas, “defendieron la convertibilidad, la
apertura y las privatizaciones, e interpretaron los altos indices de inequidad, desocupacion y de
exclusion social, como resultado de la corrupcion estructural del Estado y no como fendomenos

derivados de las politicas econdémicas” (Colombo, 2005a:140).
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Entre las primeras medidas tomadas por la nueva dirigencia pueden mencionarse,
aumentos impositivos, reduccion de los salarios publicos y de las jubilaciones, y el
establecimiento de topes en las transferencias a las Provincia. En particular, en el afio 2000 se
sanciond, La Ley de Reforma Laboral que permitio la reduccion de los costos laborales para
aumentar la competitividad internacional de las empresas y, por otro lado, la liberalizacion del
comercio exterior.

En cuanto a la decision de continuar con el sistema de Convertibilidad, se hacia cada vez
mas evidente que su principal sostén, en cuanto al aporte de divisas, era Unicamente el
endeudamiento del sector publico ya que hacia mediados del afio 2000 Argentina era incapaz de
conseguir capitales en el mercado externo privado (Sevares, 2002). En este sentido, Rapoport
(2006) sostiene que la imperiosa necesidad de financiamiento, condicion6 las relaciones del
Gobierno con el FMI y favorecid la aceptacion de fuertes medidas de ajuste, a cambio de
capitales.

El 20 de marzo de ese mismo afio, Domingo Cavallo fue nombrado nuevamente Ministro
de Economia, quien llevo a cabo dos programas principales, el Plan de Déficit Cero y el llamado
“Megacanje” de la deuda externa. Mediante el primero de ellos, el Gobierno se comprometi6 a
pagar la deuda publica atando el pago de salarios, jubilaciones y de la deuda a proveedores a la
disponibilidad de excedentes luego de la cancelacion, a lo que el FMI respondié concediendo un
nuevo préstamo por U$S 8.000 millones (Rapoport, 2006). A través del Megacanje el Estado
buscd postergar el pago de bonos que no estaba en condiciones de afrontar, al mismo tiempo
que esperaba obtener tasas de interés mas bajas.

Sin embargo, los programas implementados tuvieron como desenlace, un agravamiento de
la recesion, la caida del PBI, la inversion y el consumo y la emision de “cuasimonedas”,
provocando una caida de la recaudacion que dejo sin efectos los esfuerzos por reducir los gastos
estatales (Rapoport,2006). Al mismo tiempo, la salida de capitales se profundizo, y el Gobierno
reacciond imponiendo restricciones a los retiros de los depositos bancarios, el llamado
“corralito”, que logrd detener la fuga de depositos pero al mismo tiempo profundizé la caida de
la recaudacion y provoco una fuerte reaccion negativa popular y politica.

Simultaneamente, a la importante contraccion en la recaudacion se sumo la decision del
FMI de suspender los desembolsos, con lo cual el pais quedo sin financiamiento no solo en el
mercado privado interno y externo, sino también de los organismos internacionales, situacién
que colocd a la Argentina en cesacion de pago y al sistema de Convertibilidad al borde del
colapso (Sevares, 2002). En este contexto de crisis economica y politicay, luego de una fuerte
revuelta popular, se produce la renuncia del Presidente Fernando de la Rua el 21 de Diciembre

de 2001, marcando el fin del periodo analizado.

67



CLEA

P Debates Latinoamericanos. Afio 10, volumen 1/2012 (abril), N° 19

o] ISSN 1853-211X http://lwww.rlcu.org.ar/revista

Red Latinoomericana de Cooperacion Universiaia
— T

1.3 Politica exterior

El modelo economico implementado por el Gobierno de Carlos Menem tuvo su correlato
en el modelo de insercion internacional, los objetivos especificos de la nueva politica exterior
giraron en torno al fomento del comercio y la atraccion de capitales e inversion, con el objetivo
de asegurar el programa de reestructuracion econémica puesto en marcha. Desde el Gobierno se
consideraba que dichos objetivos podrian concretarse primordialmente mediante la construccion
de una alianza tanto estratégica como econdmica con Estados Unidos y de una integracion
fundamentalmente economica comercial con Brasil y los paises vecinos del Cono Sur
(Corigliano, 2003).

El sustento tedrico de la nueva politica exterior provino basicamente de las premisas del
“Realismo Periférico”, teoria que se basa en tres postulados basicos: a) Argentina es un pais
periférico, empobrecido y poco relevante para las potencias centrales ;b) el largo historial de
confrontacion con estos paises ha acarreado graves costos y ha impedido que la reinsercion en el
sistema internacional; y c¢) para superar esta condicién Argentina debe reducir al minimo el
enfrentamiento con esos paises.

Entonces, la politica exterior de la década del 90 se propuso estimular la reinsercion de
Argentina en el Primer Mundo, restableciendo las “relaciones especiales”, tal como las que se
habian mantenido con Gran Bretana a principios de siglo. La aceptacion de la hegemonia
norteamericana en el sistema internacional y el alineamiento con este estado permitirian, segin
el Gobierno, alcanzar los beneficios econdmicos a los que aspiraba. En ese sentido, el Canciller
Di Tella declar6 “Nosotros queremos pertenecer al Club de Occidente. Yo quiero tener una
relacion cordial con los Estados Unidos y no queremos un amor platonico. Nosotros queremos
un amor carnal con Estados Unidos. Nos interesa, porque podemos sacar un beneficio” (Reffico,
1996:69).

La intencion de reafirmar los vinculos con aquel pais, se plasmo en la adopcion de una
serie de medidas estratégicas, entre las que se encuentran: el cambio de perfil de la Argentina en
los principales foros internacionales buscando concordar con la postura del Gobierno
norteamericano; el desmantelamiento del misil Condor II y los proyectos de industria
aeroespacial y de defensa nacional; la ratificacion del Tratado de Tlatelolco y de No
Proliferacion; el retiro del grupo de paises No Alineados; la participacion en la fuerza
multinacional dirigida por Estados Unidos en la Guerra del Golfo; la intencién de convertirse en
miembro de la OTAN; la condena a Cuba en la Comision de Derechos Humanos de la ONU; la
decision de normalizar las relaciones con Gran Bretafia al colocar la cuestion de Malvinas bajo

el “paraguas diplomatico”; y el respaldo a la creacion de una area de libre comercio americana
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(ALCA), entre otros multiples ejemplos.

La relacion especial mantenida con Washington provocd que, al finalizar el Gobierno de
Menem, la agenda argentino-norteamericana no contemplara ningiin tema que pudiera ser
fuente de serios conflictos bilaterales. Las medidas tomadas por el Gobierno en relacion a la
vinculacion con Estados Unidos, sumadas a las frecuentes visitas de alto nivel entre ambos
paises, “acompafiaron una intensificacion de los vinculos bilaterales (...) que adquirieron
‘densidad’ y convirtieron al Gobierno argentino durante un largo periodo en el vocero de las
posiciones estadounidenses” (Rapoport y Spiguel, 2003).

En el escenario latinoamericano, se dio primacia a la conclusion de procesos de
integracion, especialmente con los paises limitrofes, aunque sin “contrariar” la politica de
alineamiento con Estados Unidos. Mas aln, ambas propuestas no fueron vistas como
contrapuestas sino que, en cambio, fueron consideradas funcionales a los objetivos del Gobierno
en politica exterior. En este marco, la priorizacién de las relaciones con Brasil fue un aspecto
clave de la politica del Gobierno hacia América Latina, ya que permitirian crear un polo
comercial regional con bajos niveles de conflictividad.

En ese sentido, las negociaciones para la formacion del Mercado Comun se circunscriben
asimismo a un objetivo mas amplio de formacion de un area de libre comercio americana, en el
marco del llamado “Regionalismo Abierto” (Musacchio, 2003), mediante el cual la integracion
regional era vista como un paso previo o una plataforma hacia regimenes de liberalizacién
mayores. Colombo sostiene que el Gobierno utilizé al Mercosur primordialmente como un
instrumento de expansion comercial que le permitiria “generar confianza para atraer
inversiones, crear mejores condiciones de insercion en los mercados internacionales, facilitar la
negociacion conjunta en los foros econdmicos internacionales y lograr un mejor
posicionamiento para negociar la conformacion de areas de libre comercio mayores”
(2005:139).

Sin embargo, las relaciones con los socios del Cono Sur no estarian exentas de
discrepancias, principalmente cuando en determinadas acciones internacionales se privilegio el
alineamiento con Estados Unidos, a pesar de las criticas de los paises de la region. Como
ejemplo de dicha situacion, puede citarse el envio de tropas a la Guerra del Golfo, la
designacion argentina de Aliado extra-OTAN (Organizacion del Tratado del Atlantico Norte), la
participacion en las fuerzas de intervencion de Haiti, el rechazo a la propuesta brasilera de
ocupar un lugar permanente en el Consejo de Seguridad y finalmente la decision de condenar a
Cuba en la Comision de Derechos Humanos de la ONU.

En conclusion, la politica exterior Argentina durante la década de los 90 respondi6 al

proceso de reformas internas iniciadas por el Gobierno de Carlos Menem, las cuales a nivel
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externo se tradujeron en el fomento del comercio y la atraccion de capitales internacionales. En
este sentido, la dirigencia argentina consider6 que tanto el hecho de mantener un vinculo
estrecho con la potencia dominante, como fomentar procesos de integracion de caracter abierto
con los paises vecinos, asegurarian este objetivo.

Diversos analistas coinciden en que, asi como no se produjeron cambios estratégicos en el
modelo econdémico respecto de la administracion de Carlos Menem, tampoco existieron
alteraciones significativas en la politica exterior desarrollada durante el mandato de Fernando
De la Rua (Busso, 2001; Bernal Meza, 2002; Colombo, 2005; Rapoport, 2006). Refiriéndose a
la relacion con Estados Unidos, el nuevo Ministro de Relaciones Exteriores, Adalberto
Rodriguez Giavarini sostuvo que “estamos consolidando una excelente relacion con un pais de
importancia primordial para la politica exterior del Gobierno de la Alianza” (2000:20). El
Gobierno declar6 la intencion de mantener “relaciones intensas” con el pais del norte, “en un
momento en el cual la intermediacion de la potencia ante los organismos de crédito
multilaterales se consideraba esencial” (Colombo, 2005:140).

La decision de la dirigencia argentina de demostrar que las relaciones con Estados Unidos
continuaban siendo un aspecto clave de la politica exterior se plasmo en diversas cuestiones
tales como la continuidad de la convertibilidad y la implementacion de medidas de ajuste
internas para mantener la confianza externa, la ratificacion del voto de condena a Cuba en la
Comision de Derechos Humanos de la ONU (alejandose nuevamente de la posicion adoptada
por Brasil) y el apoyo a la reprobacion del terrorismo luego de los atentados a las Torres
Gemelas el 11 de septiembre de 2001. Estas medidas, seglin el analisis de Corigliano (2003),
favorecieron la llegada de nuevos créditos y la reprogramacion de la carga de la deuda externa.

De todas maneras, se plantearon ciertos puntos de conflicto en la relacion bilateral con
Washington, relativos a la “Ley de Patentes Farmacéuticas”, la politica aero-comercial de
“cielos abiertos” y la “radarizacion” del espacio aéreo, al mismo tiempo que se mantuvieron las
presiones por el ingreso al ALCA, la lucha contra el narcotrafico y la situacion de la triple
frontera (compartida con Brasil y Paraguay), especialmente luego del 11/S.

Por otra parte, la necesidad de expandir los mercados de exportacion se fundamentod en la
decision prioritaria del Gobierno de equilibrar las cuentas externas. En este sentido, el Canciller
manifestd que “resulta crucial que nuestro pais bregue por la eliminacion de las distorsiones al
comercio internacional (...) para que podamos mejorar la performance exportadora” (Rodriguez
Giavarini, 2000:16). En este contexto, se enmarca la decision del Gobierno de profundizar el
Mercosur y de avanzar en la implementacion del ALCA. La dirigencia argentina sostenia que la
eventual conformacion de un 4rea de libre comercio americana redundaria en ganancias

potenciales para el pais.
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De esta manera, en la politica exterior del Gobierno de De la Rua prevalecieron aquellos
ejes que habian sido centrales en el accionar internacional durante la década del 90 y que
respondian a las objetivos perseguidos a nivel interno por la alianza gobernante: la ampliacion
de los mercados de exportacion, la atraccion de capitales, la obtencion de financiamiento y el

establecimiento de una alianza estratégica con Estados Unidos.

2- Periodo 2002-2007: Las Presidencias de Eduardo Duhalde y Néstor Kirchner

La segunda parte de esta investigacion, abarca el periodo 2002-2007, durante el cual
transcurrieron los Gobiernos de Eduardo Duhalde (2002-2003) y Néstor Kirchner (2003-2007).
El periodo analizado se encuentra influido, a nivel externo, por el comienzo de una nueva etapa
en el sistema internacional, tras los sucesos del 11 de Septiembre de 2001 y a nivel interno por
los sucesos de diciembre de 2001 que derivaron en la renuncia del Presidente De la Rua. De esa
manera a continuacion se describiran las variables provenientes del marco externo e interno,
para comprobar su influencia en el desarrollo de la politica exterior del periodo y finalmente

evidenciar los elementos de cambio y/continuidad respecto del periodo 1989-2007

2. 1- Contexto internacional

En relacion a la evolucion del contexto internacional, durante la Presidencia de Eduardo
Duhalde y Néstor Kirchner, los sucesos ocurridos el 11 de Septiembre de 2001, asi como sus
derivaciones, marcaron un punto de inflexion en el sistema internacional cuyas consecuencias
repercutirian en su desarrollo.

Luego de los atentados del 11/S, el terrorismo se convirtié en la mayor preocupacion del
Gobierno de los Estados Unidos. Poco tiempo después el Gobierno estadounidense decide
intervenir militarmente Irak, amparandose en la Doctrina de la Guerra Preventiva anunciada en
2002, la cual justifica la posibilidad de atacar preventivamente a un pais bajo la sospecha de que
mantenga conexiones con terroristas, a pesar de las fuertes criticas de una gran parte de la
comunidad internacional.

La reaccion de los paises latinoamericanos frente a esa situacion puede calificarse como
“fragmentada” de acuerdo con Rojas Aravena y Fuentes (2003) quien explican que la diversidad
en la respuesta se relaciond con los intereses que vinculaban a las diferentes regiones de
Latinoamérica con Estados Unidos, mientras que Colombia y Bolivia tenian interés en recibir
apoyo en la lucha contra el narcotrafico, los Gobiernos centroamericanos se encontraban
negociando un acuerdo de libre comercio con aquel pais.

En cuanto a las implicancias de estos sucesos para la region, diversos autores coinciden

(Rojas Aravena y Fuentes, 2003; Tokatlian, 2003; Russel, 2004; Tussie, 2004; Rapoport, 2006)
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en que parecio consolidarse el hecho de que América Latina ha sido una zona poco relevante
para Estados Unidos, salvo las puntuales excepciones de Colombia, México y Cuba, que por
distintas razones permanecieron siempre dentro la agenda de Washington

El periodo en andlisis fue, también, testigo de una serie crisis en los modelos de desarrollo
neoliberales, principalmente en regiones como América Latina y Europa del Este (Vaddel,
2006). En ese sentido, Tussie (2004) agrega que en la region sudamericana, se evidenciaba un
progresivo rechazo respecto del neoliberalismo que podia advertirse en un creciente sentimiento
“anti-norteamericano”, luego de décadas de alineamiento irrestricto a las politicas del Consenso
de Washington. La crisis del consenso neoliberal, se hizo visible en las numerosas
manifestaciones populares contra las consecuencias econdmicas y sociales de la aplicacion de
estas politicas, en paises como Pert, Bolivia, Argentina y Venezuela. Asi, en los primeros afios
del Siglo puede observarse en la region un nuevo escenario caracterizado por la emergencia de
Gobiernos de “centro izquierda” como el de Lula en Brasil, Hugo Chavez en Venezuela, Evo
Morales en Bolivia, y Néstor Kirchner en Argentina

En este contexto, Vaddel (2005) y Rapoport (2006) coinciden en, durante el periodo 2002-
2007, que los paises latinoamericanos se encontraron, a nivel internacional, con un cuadro
complejo pero considerablemente favorable debido principalmente a dos factores. En primer
lugar, en un sistema unipolar, aquellos estados que no estan directamente involucrados con las
“nuevas amenazas” de seguridad poseen un mayor margen de maniobra y relativa autonomia.
América Latina, en general, no se encontraba en ese momento entre las prioridades en materia
de seguridad de Estados Unidos, el cual estaba abocado al desarrollo de la “Guerra contra el
Terrorismo”.

Asimismo, las condiciones de financiamiento para los mercados emergentes eran muy
favorables, las tasas de interés se encontraban en sus minimos histdricos lo que generd una
abundante liquidez de capitales y excelente condiciones de financiamiento. La situacion del
comercio internacional también podia considerarse como positiva ya que, los precios de las
principales comoditties, soja, carne, trigo y petroleo, productos claves en las estructuras de
exportacion de muchos paises latinoamericanos, se encontraban en alza, alentados

primordialmente por la expansion de paises como China e India.

2. 2- Contexto nacional

Tras la renuncia de Fernando de la Rtia en diciembre de 2001, y la asuncion de una serie de
presidentes provisorios el 1° de enero de 2001, la Asamblea Legislativa, por 262 votos a favor,
21 en contra y 18 abstenciones, nombr6 Presidente a Eduardo Duhalde, anul6 las elecciones

previstas para marzo, y establecido que el nuevo mandatario completaria el mandato de De La
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Rua hasta diciembre de 2003.

Araya y Colombo (2009), sostienen que Duhalde encabezo un Gobierno de transicién con
poca sustentabilidad politica, “cuyos principales objetivos fueron, gerenciar la crisis economica,
conseguir gobernabilidad a través de la contencion del estallido social, y preparar una salida
electoral ordenada” (2009:146). En ese sentido con la intencién de buscar una salida a la crisis,
la gestion se propuso dos objetivos principales: garantizar la paz social y sentar las bases para el
cambio del modelo econémico. Duhalde explico que “sentar las bases de un modelo nuevo
econdmico, social, significa romper definitivamente con el pensamiento inico que ha sostenido
y sostiene que no hay alternativa posible al modelo vigente” (Duhalde 2002:2), haciendo
referencia a la estrategia de desarrollo econémico neoliberal caracteristico del periodo 1989-
2001.

Para cumplir con los objetivos propuestos, la nueva gestion decidio llevar a cabo una serie
de medidas, entra las que se destacaban, el desarrollo de una nueva politica cambiaria, la
sancion de la Ley de Emergencia Economica, y la implementacién del Plan Jefes y Jefas de
Hogar. En cuanto a la politica cambiaria, Rapoport (2006) sostiene que la nueva dirigencia
entendio que el régimen de convertibilidad vigente desde principios de los 90 estaba terminado,
por lo que el Gobierno decidi6é adoptar un régimen de flotacion libre. Kosacoff explica que la
devaluacion del tipo de cambio “provocod un cambio radical en los precios relativos de la
economia, generando incentivos diametralmente opuestos a los vigentes durante el periodo del
régimen de convertibilidad” (2007:68). En un marco caracterizado por una economia con escasa
competitividad externa y una demanda interna en descenso, la caida en el tipo de cambio
permitio tanto al sector industrial como al agricola incrementar sus exportaciones iniciando el
proceso de reactivacion economica.

De esta manera, la industrial, comenz6 a evolucionar favorablemente, en un primer
momento, gracias a la nueva politica cambiaria y en los afios siguientes por el impulso
proveniente de la demanda interna, y el sector agropecuario se vio favorecido asimismo por una
coyuntura internacional caracterizada por una demanda sostenida y altos precios de las
commodities.

Por otra parte, a principios de enero de 2002, la sancién de la Ley de Emergencia
Econémica determind el congelamiento de las tarifas de los servicios publicos, la pesificacion
de las deudas de hasta cien mil dolares, la limitacion por seis meses de los despidos
injustificados y la fijacion de una doble indemnizacion para los trabajadores despedidos. Al
mismo momento, comenzaron a decretarse aumentos salariales no remunerativos tanto en el
ambito publico y privado.

Finalmente, para enfrentar los altos niveles de desempleo alcanzados luego de la crisis, la
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gestion formuld el Plan Jefas y Jefes de Hogar, el cual establecia un estipendio mensual para
aquellas personas desocupadas con una familia a cargo. De esta manera, puede observarse
como, esas medidas reflejaron la intencion del Gobierno de interferir en la evolucion de la
economia para recuperar los niveles de consumo interno.

De esta manera, a pesar de que sector externo mostr6 una notable recuperacion a partir del
ano 2003, los demas indices macroeconémicos atin mostraban un fuerte deterioro a finales de
2002, ese afio el PBI cayé un 10,9%, la inversion un 36,1% y el consumo un 12,7 y los
principales indicadores sociales continuaban en descenso, a excepcion de los niveles de empleo,
lo que generd la reaparicion de importantes movilizaciones populares.

Simultaneamente, a mediados de 2002, todavia no se encontraba una salida al problema del
“corralito”. Asimismo, las negociaciones para salir del default estaban estancadas y el FMI se
negaba a brindar a Argentina asistencia de emergencia, a pesar de que el Gobierno habia
aceptado atenerse a sus recomendaciones, en cuanto a ordenar las cuentas fiscales y obtener un
superavit primario permanente.

Tras la renuncia de Remes Lenicov, Roberto Lavagna asume la titularidad del Ministerio
de Economia quien se propuso avanzar en la estabilizacion del escenario macroeconémico
avanzando en el retiro de las cuasimonedas implementadas durante el Gobierno de De la Rua.
Asimismo, comenzaron a aplicarse medidas de control sobre el mercado cambiario para frenar
la subida en la cotizacion del dolar y evitar asi la subida en los precios, especialmente en los de
la canasta basica. Tras la estabilizacion del tipo de cambio, comenzaron a liberarse
gradualmente las restricciones para el retiro de dinero.

Por otra parte, Colombo (2005) sostiene que hacia mediados del 2002, se torno evidente
que el efecto “tango” existia, es decir, que la expansion de la crisis argentina hacia los paises de
la region era inminente. Frente a esta realidad, el Gobierno de Estados Unidos inici6 gestiones
ante el FMI para que éste comience las negociaciones para firmar un acuerdo transitorio con
Argentina, para refinanciar los pagos atrasados, que le permitiera descomprimir la situacion
financiera y lograr un recambio gubernamental ordenado.

En este contexto, el 27 de abril de 2003 se llevaron a cabo las elecciones presidenciales.
Los resultados hicieron necesaria la celebracion de un ballotage, sin embargo, el candidato y ex
Presidente, Carlos Menem renuncio a competir en las mismas, por lo que el 25 de mayo la
formula Néstor Kirchner — Daniel Scioli asume la presidencia de Argentina.

El Gobierno recientemente electo adoptd una retorica anti-neoliberal en un contexto de
fuertes criticas, tanto a nivel interno, plasmado en las movilizaciones de 2002, como a nivel
regional, en donde se observo la emergencia de Gobiernos de centro-izquierda. En su discurso

de asuncion, el Presidente Kirchner se distancié claramente de las politicas mantenidas durante
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las administraciones de Menem y De la Rua, haciendo alusién al “cambio” en repetidas
ocasiones. En este sentido, sostuvo que era una oportunidad para la transformacion y el cambio,
redefini6 el papel que tendria el Estado, el cual se incorporaria como sujeto econémico activo, y
recalco la importancia que tendria en su gestion el mercado interno, (Kirchner, 2003)

En cuanto a las politicas econdmicas a implementar para superar definitivamente la crisis,
Kirchner indic6 que el equilibrio fiscal, la ausencia de rigidez cambiaria, el mantenimiento de
un sistema de flotacion con una politica macroeconomica de largo plazo determinada en funcion
del ciclo de crecimiento, y la continuidad del superavit externo asi como el estimulo a la
demanda interna, serian claves en el crecimiento del pais ya que permitirian la recuperacion del
consumo, de las inversiones productivas y las exportaciones.

El papel del comercio exterior fue determinante, a la hora de avanzar en la recuperacion
econdmica, luego de varios afios de resultados negativos se produjo un importante crecimiento
de las exportaciones, alentado principalmente por el tipo de cambio y el incremento en el precio
de las comodities lo que “le permitio al Gobierno obtener divisas suficientes como para
financiar las crecientes importaciones disparadas por la reactivacion, atender el servicio de la
deuda externa, recomponer el stock de divisas y estabilizar el tipo de cambio” (Musacchio,
2005:23).

Por otra parte, desde el Gobierno se planteo como un objetivo primordial la reactivacion de
la demanda interna, como parte de la estrategia de recuperacion. En su discurso de asuncion
Neéstor Kirchner sostuvo que “al contrario del modelo de ajuste permanente, el consumo interno
estard en el centro de nuestra estrategia de expansion” (2003:1) distanciandose de la estrategia
de desarrollo caracteristica de los Gobiernos de Carlos Menem y Fernando de la Rua.

En consecuencia, el Gobierno se aboc6 a la ejecucion de obras publicas, con la intencion de
generar nuevos puestos de trabajo, al mismo tiempo que establecid aumentos salariales
paulatinos y nuevos programas sociales. Asimismo, Kosacoff explica que la reactivacion de la
industria fue clave en el proceso de creacion de empleo, porque “la puesta en funciones de los
elevados niveles de capacidad ociosa permitid la masiva incorporaciéon de mano de obra”
(2007:73). Asi, puede apreciarse que, si bien las condiciones externas fueron propicias para la
recuperacion del pais, Gerchunoff y Canovas (2007) aclaran que las politicas implementadas
por el Gobierno fueron claves para impulsar la actividad economica, refiriéndose principalmente
a la decision de no aplicar ajustes monetarios y fiscales ortodoxos para salir de la crisis.

En ultimo lugar, es importante destacar, que en el proceso de recuperacion econdémica fue
importante el proceso de reestructuracion de la deuda externa. En referencia a este tema,
Kirchner (2003) sostuvo que el Gobierno sentaria las bases de un nuevo modelo de negociacion

y que la deuda externa no se pagaria recurriendo al ajuste, como habia sucedido durante la

75



CLEA

PAM  Debates Latinoamericanos. Afio 10, volumen 1/2012 (abril), N° 19 R st o

o] ISSN 1853-211X http://lwww.rlcu.org.ar/revista

anterior administracion, sino que solamente a través del crecimiento econdémico del pais se
generarian las divisas necesarias para afrontar salida del default.

Por lo tanto, inmediatamente después de la asuncion de Kirchner, Lavagna se abocé a la
renegociacion de la porcion de la deuda mantenida con acreedores privados que se hallaba en
default, lograndose una quita nominal de 43% del total. En cuanto a las negociaciones con el
FMI, es importante destacar que durante este periodo se tornaron cada vez mas problematicas, a
pesar de que nunca dejaron de pagarse las obligaciones con la institucion. Finalmente, Rapoport
(2006) afirma que en un marco de superavit en las cuentas publicas y ante la imposibilidad de
avanzar en un acuerdo, el Presidente Kirchner decidié cancelar por completo las deudas con el
organismo internacional en enero de 2006, cuando alcanzaban cerca de 11.000 millones de
dolares

Finalmente, tras cuatro afios de Gobierno del Presidente Kirchner los indicadores tanto
econdémicos como sociales mostraron una notable mejoria. A nivel macroecondmico, se produjo
durante el periodo 2003-2007 un importante crecimiento del PBI, tras acumular a partir de
1999, 4 afios de tasas negativas. Al mismo tiempo, y como resultado de la politica de
desendeudamiento, la deuda externa publica paso6 de representar el 89,4 % del PBI en 2002 a un
27% en 2007.

En cuanto a los indicadores sociales, las mejoras a nivel macroeconémico se reflejaron en
la situacion social del pais ya que, por primera vez en trece afios, la desocupacion fue de un
digito, alcanzando el 8,5% en el primer trimestre de 2007, muy lejos del 22% que existid en
plena crisis de principios de siglo XXI, de la misma manera, los indices de pobreza e indigencia

también mostraron avances ostensibles en este periodo.

2. 3 - Politica exterior

En relacion a la politica exterior del Gobierno de Duhalde, en un marco de crisis interna, la
estrategia de relacionamiento externo se convirtid en un instrumento clave para salir de la
misma. En ese sentido, resulta interesante analizar una serie de cuestiones vinculadas a, las
relaciones con Estados Unidos, el lugar que ocupaba Brasil y el objetivo la evolucion del
comercio exterior.

Sostienen, Russell y Tokatlian (2003) sostienen que existian, dentro del Gobierno,
partidarios, por un lado, del alineamiento a Washington ya que entendian que la mejor estrategia
para sacar Argentina de la crisis era el plegamiento hacia los Estados Unidos, y por otro lado,
algunos promovian la relacion con Brasil como eje ordenador de la politica exterior,
defendiendo un acercamiento selectivo a Washington sin “seguidismos”. En ese sentido,

explican que la gestion “navegd con dificultades entre estas dos alternativas, aunque fue

76



CLEA

PAM  Debates Latinoamericanos. Afio 10, volumen 1/2012 (abril), N° 19 R st o

o] ISSN 1853-211X http://lwww.rlcu.org.ar/revista

volcandose progresivamente a favor de la segunda de ellas” (Russell y Tokatlian, 2003:60).

De esta manera, ante la grave situacion econOmica interna y la casi inexistencia de
financiamiento externo, la dirigencia se orientd a buscar ayuda economica y politica en el
Gobierno estadounidense. En febrero de 2002, Remes Lenicov realizé el primer viaje a
Washington donde se reuni6 con el titular de la Secretaria del Tesoro de Estados Unidos, Paul
O'Neill, y del Fondo Monetario, Horst Kohler, “para tratar de convencerlos de que el
programa econdmico argentino es viable, pero que sélo sera sustentable y exitoso si hay detras
asistencia financiera internacional” (Rosales, 2002:1).

En este contexto de negociaciones, el Gobierno procuré no generar controversias en los
temas politico — diplomaticos que predominaron en la agenda bilateral (Russell y Tokatlian,
2004). Por ejemplo, un mes antes de la celebracion de una nueva asamblea de la Comision de
Derechos Humano de la ONU, desde Cancilleria se informo el voto de condena a Cuba,
continuando con la tendencia de los Gobiernos de Carlos Menem y Fernando De la Ria. De la
misma manera, ante las presiones de Washington en la comunidad internacional para iniciar
acciones contra el Gobierno de Saddam Hussein, y al mismo tiempo, frente a una opinion
publica interna contraria a mantener politicas de alineamiento con Estados Unidos se adopto, en
un primer momento, una postura intermedia que implicaba la posibilidad de enviar tropas de
paz.

Por parte del Gobierno se esperaba que Estados Unidos respondiera a mas de 10 afios de
alineamiento ayudando al pais a salir de la crisis. Sin embargo, Russell y Tokatlian (2005)
explican que el apoyo no llegd en el momento requerido y que incluso el Gobierno de George
Bush utiliz6 a la Argentina como ejemplo de la nueva politica para los paises emergentes que
atravesaban crisis financieras, la cual sostenia que las naciones desarrolladas no debian utilizar
su dinero para ayudar a aquellos paises cuya estructura de deuda externa no era sustentable

La falta de apoyo y las dificultades en las negociaciones con el FMI, impulsaron al
Gobierno a buscar respaldo en Latinoamérica, sobre todo en Brasil (Miranda, 2003). En este
sentido, Duhalde sostuvo que desde el Gobierno creian “en la necesidad de integrarnos al
mundo mediante la articulaciéon de bloques comerciales partiendo de la base de un Mercosur
fuerte y capaz de propiciar acuerdos estratégicos con otros bloques, tanto el ALCA como la
Unién Europea, y otros mercados en el mundo” (2002:4).

El ascenso de Duhalde a la presidencia y la decision de terminar con el régimen de
convertibilidad favorecieron el acercamiento con el pais vecino, eliminaron las tensiones
generadas en las anteriores Presidencias, principalmente por diferencias cambiarias y cuestiones
comerciales. Por su parte, el Gobierno brasilefio critico la postura adoptada por Estados Unidos,

“toda vez que la Argentina habia cumplimentado casi todos los puntos del Consenso de
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Washington y sin embargo esas politicas la habian conducido a una profunda crisis” (Rapoport,
2006: 907) e incluso inicio gestiones ante el FMI para conseguir apoyo financiero para el pais.
Este acercamiento con Brasil fue profundizado con la asuncién de Lula da Silva, en enero de
2003, quien tuvo entre sus prioridades en materia de politica exterior reforzar el Mercosur,
colocando a Argentina entre sus prioridades estratégicas

La decision de estrechar de los lazos con el Mercosur y, especialmente, con Brasil se
enmarca no solo en la necesidad de obtener apoyo politico frente a la indiferencia Washington y
el FMI, sino también en el objetivo planteado por el Gobierno de Duhalde de fortalecer el
comercio exterior. Resulta importante recordar que la favorable evolucion de las cuentas
externas liderd, en un primer momento, el proceso de recuperacion post crisis cuando la
demanda interna se encontraba fuertemente deprimida.

Recién a fines del afio 2002 el ejecutivo estadounidense intercedio ante el FMI para que
aprobara un acuerdo transitorio con Argentina tras un afio de negociaciones. Explican Russell y
Tokatlian que el cambio en la postura de Estados Unidos respondid, a razones practicas de la
coyuntura, entre las que se destacan: “a) que era mejor acordar que dejar que el pais cayera en el
default total y que, con ello, se volcara hacia politicas mas dirigistas; b) que era conveniente que
el Gobierno de Duhalde finalizara su mandato sin ahogo financiero; c) que el acuerdo ayudaria
a preservar la estabilidad macroeconémica durante la transicion a un nuevo Gobierno; v,
finalmente, d) que daria algo de oxigeno al proximo Gobierno para encarar la reestructuracion
de la deuda publica.” (2004:20). A dichas razones, pueden agregarse el interés por preservar la
estabilidad de América Latina, evitando que la crisis repercutiera en los paises de la region.

De esta manera, frente a los primeros signos de evolucion econdmica, luego de destrabarse
las negociaciones con el FMI, con el respaldo de Brasil, y en un contexto internacional
caracterizado por incipientes margenes de autonomia para la region latinoamericana, en el
ultimo tramo de su Gobierno, Duhalde fue elevando su nivel de oposicion al Gobierno de
Estados Unidos. Ejemplos de este comportamiento fueron el cambio de posicion respecto a la
guerra en Irak pasando de una postura inicial, de participar con tropas de paz, a una posicion de
no participar en la guerra de ninguna manera; la decision de cambiar el voto de condena al de
abstencion en la cuestion de los derechos humanos en Cuba en la votacion de 2003. Asimismo,
en este comportamiento jugaron factores de caradcter interno como la inminente eleccion
presidencial, y el apoyo al futuro candidato Néstor Kirchner, quien mostraba un discurso critico
hacia Estados Unidos.

En el andlisis de la politica exterior del periodo, diversos autores (Rapoport, 2006;
Simonoff, 2007; Corigliano, 2008), coinciden en que esta se orient6 a la busqueda de mayores

niveles de autonomia. En ese sentido, el sustento teorico de la politica exterior de Duhalde, pero
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fundamentalmente de Néstor Kirchner puede encontrarse en los analisis de Russell y Tokatlian
(2002; 2003), quienes resignifican el concepto tradicional de “Autonomia” desarrollado por
Juan Carlos Puig. Los autores se refieren asi al concepto de “Autonomia Relacional” el cual
parte principalmente de los siguientes presupuestos: las nuevas circunstancias mundiales y
regionales modificaron el contexto para la accion de los paises latinoamericanos; los factores
internos juegan un papel importante en el mantenimiento y ampliacion de los grados de
autonomia de casa pais; y finalmente en América del Sur el nuevo contexto favorece el transito
de una autonomia que se define por contraste a otra que se construye dentro de un contexto de
relaciones.

De esta manera definen a la “Autonomia Relacional” como “la capacidad y disposicion de
un pais para tomar decisiones por voluntad propia con otros y para hacer frente de forma
conjunta a situaciones y procesos que se dan dentro y fuera de sus fronteras”, donde el primer
circulo de accion estaria formado por los paises de América del Sur (Russell y Tokatlian
,2003:98). Los autores concluyen sosteniendo que no es el nivel bajo o alto de confrontacion lo
que define la autonomia sino la capacidad de ejecutar politicas que contribuyan al interés de la
nacion.

En consonancia con esta perspectiva teorica, la administracion de Néstor Kirchner concibid
al sistema internacional como parte de una nueva etapa historica capaz de generar grandes
oportunidades para aquellos paises que se esforzaran por lograr una disminucion de las
asimetrias nacionales a partir de la integracion regional y la cooperacion multilateral (Bielsa,
2005). De la misma forma, se plante6 una insercion internacional “no adaptdndose plenamente a
la globalizacion con una vision fundamentalista -porque la década de los noventa demostrd que
el crecimiento y la modernizacion no son un resultado automatico de la apertura al mundo-,
sino aumentando la capacidad de negociacion” (Colombo, 2008: 16).

De esta manera, en un marco internacional favorable a la existencia de mayores margenes
de maniobra para los paises en desarrollo y en un contexto interno caracterizado por el proceso
de recuperacion y crecimiento econoémico, los objetivos centrales de la politica exterior fueron
ganar margenes de negociacion y acentuar la insercion del pais en la economia internacional,
primordialmente, a través del incremento de la capacidad exportadora, de la consolidacion de la
integracion regional y de la renegociacion de la deuda externa.

En su discurso de asuncién en la Asamblea Legislativa, ante la presencia de mandatarios de
toda América, entre las que se destacaron Lula da Silva, Hugo Chavez y Fidel Castro, Néstor
Kirchner (2003) defini6 aquellos puntos clave que delinearian la politica exterior de su
Gobierno. En cuanto al tipo de vinculos que esperaban desarrollarse con los paises

desarrollados, se planted una diferenciacién respecto de como se habia llevado a cabo en el
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periodo 1989-2001. Desde el Gobierno se aclaré que no debian esperarse ‘“alineamientos
automaticos sino relaciones serias, maduras y racionales” (Kirchner, 2003: 8) En ese sentido,
Russell sostiene (2004) que particularmente en el caso de las relaciones con Washington no
sufrieron una ruptura si presentaron ciertos elementos de divergencia, por ejemplo: la
concepcion y el tratamiento del problema del terrorismo, el accionar unilateral estadounidense
en Irak; los problemas para acceder a su mercado, especialmente luego de la sancion en Estados
Unidos de la Ley Agricola en 2002; el estancamiento de las negociaciones para la
implementacion del ALCA, y el acercamiento iniciado por el Gobierno argentino a Cuba’.

Asimismo, Colombo Sierra (2004) y Tussie (2004) explican que es importante tener en
cuenta que tanto en Estados Unidos como en Argentina los aspectos internos restaron intensidad
e importancia a las relaciones bilaterales, en referencia a la priorizaciéon de la lucha contra el
terrorismo en el pais del norte y a la urgencia de terminar con la crisis econémica y social en
nuestro pais.

Por otra parte, en cuanto al proceso de reestructuracion de la deuda externa para salir de la
situacion de default, el proceso de crecimiento econdmico dio la posibilidad al Gobierno de
llevar a cabo dos medidas que le permitieron ganar margenes de autonomia: la solucion del
problema de la cesacion de pagos y la cancelacion de la deuda que el estado mantenia con el
FMI. De esta forma, Kirchner impuso limites a la injerencia de los organismos financieros
multilaterales para preservar los signos de recuperacion economica y

Asimismo, como sosteniamos en el apartado anterior, en la etapa de recuperacion iniciada
luego de la caida del régimen de convertibilidad fue clave el papel de las exportaciones. El
entonces Canciller, Rafael Bielsa, sostuvo que una mision fundamental de la gestion de
Kirchner fue aumentar y mejorar el acceso a los mercados, ya que permitian no solo aumentar
los ingresos sino también generar puestos de trabajo (Bielsa, 2005). De esta manera, Colombo
(2004) explica que la politica exterior estuvo guiada por la necesidad de generar recursos
genuinos que sustentaran el modelo econdémico, con lo cual se establecio como prioridad el
estrechamiento de los vinculos comerciales con América Latina, en general, y con el Mercosur,
en particular.

De todos modos, el proceso de integracion no fue concebido meramente en su aspecto
econdomico-comercial, sino que busco alejarse de los principios del Regionalismo Abierto,
vigente en la década del 90 (Vaddel, 2006). En este sentido Bielsa sostuvo que “El Mercosur es

ante todo un proyecto politico, un espacio de ampliacion de la autonomia estatal capaz de

% Ese acercamiento a Cuba, que se evidencio por ejemplo, en la decisién del Presidente Kirchner de
mantener la postura tomada por Duhalde de abstenerse de condenar la situacion de los derechos humanos
en la Isla, en la firma de un Acuerdos bilateral de Complementacion Econémica, y en la visita del
Canciller Bielsa al pais caribefio en la que se negd a recibir opositores a Fidel Castro.
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gobernar la insercion de nuestros paises en el mundo (...) es por eso que damos a nuestro
bloque de pertenencia un sentido mucho mas abarcador que el de un simple acuerdo comercial”
(2004:49). De acuerdo a la concepcion del Gobierno, fortalecer la integracion regional serviria
para reforzar el poder de negociacion frente a los paises desarrollados. En este marco, el
Gobierno plated como prioridad el fortalecimiento de la alianza estratégica con Brasil, en ese
sentido, Vaddel sostiene que los vinculos con ese pais “fueron elevados al status de relaciones
estratégicas como herramienta destinada a maximizar el margen de maniobra de Argentina”
(2006:14).

Durante la visita oficial de Lula da Silva a la Argentina en octubre de 2003, los dos
mandatarios firmaron el llamado “Consenso de Buenos Aires” que convoco, entre otras
cuestiones, a la intensificacion de la integracion en el d&mbito regional, al rechazo al ejercicio
unilateral del poder en el sistema internacional, a la concrecion de politicas a favor del empleo y
la produccion y a la adopcion de una postura comun frente a los acreedores externos (Russell y
Tokatlian, 2003). En marzo de 2004, en Rio de Janeiro firmaron el “Acta de Copacabana”, la
cual tuvo como objetivo profundizar la asociacion estratégica entre ambos paises, definir una
posicion convergente en temas comunes y establecer un mecanismo de colaboracion entre las
representaciones diplomaticas de ambos paises.

Sin embargo, el acercamiento politico entre ambos paises no significdé que la relacién
estuviera exenta de tensiones. Explica Simonoff que “la intencion del Gobierno argentino de
fortalecer a su industria nacional llevé a una politica de confrontacion con Brasil respecto a las
asimetrias de la relacion comercial” (2006:21)39. En febrero de 2006, Argentina y Brasil
acordaron finalmente la implementacion de un “Mecanismo de Adaptacion Competitiva”
(MAC) cuyo objetivo fue fijar medidas de contencion de las importaciones de un determinado
producto originario de alguno de los paises cuando estas afectaran a otro estado parte.
Asimismo, surgi6é una diferencia en la postura adoptada por cada estado en relacion a una
posible reforma del Consejo de Seguridad, mientras que Argentina apoyd un proyecto que
establecia un Consejo con diez miembros no permanentes nuevos, Brasil comenzé a negociar el
establecimiento de cuatro asientos permanente conjuntamente con Alemania, India y Japon.

Simultaneamente, la administracion Kirchner decidié consolidar los vinculos con
Venezuela. La relacion con este pais se convirtid en un punto estratégico de la politica exterior,
principalmente, por dos cuestiones. En primer lugar, porque Venezuela es uno de los mayores
productores mundiales de petrdleo y posee las mayores reservas de gas de América Latina,
mientras que Argentina se encontraba en un periodo de escasez energética y, en segundo lugar,
porque en un momento en que Argentina intentaba lograr la reestructuracion de su deuda

externa, el Gobierno de Chéavez adquirié 7.000 millones de ddlares en titulos nacionales lo que
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permitio un desahogo para el Gobierno argentino.

Conclusion

La presente investigacion tuvo como objetivo indagar acerca de los cambios y/o
continuidades en la politica exterior argentina durante el periodo 1989-2007, analizando
comparativamente dos periodos historicos, los cuales comprenden, las presidencias de Carlos
Menem y Fernando de La Rua y de Eduardo Duhalde y Néstor Kirchner. Con esa finalidad, y
considerando el marco conceptual utilizado, se analizaron variables provenientes tanto del
contexto interno como del contexto internacional

En ese sentido, durante el periodo 1989-2001, el contexto internacional se caracteriz6 por
presenciar el fin de la Guerra Fria, y la emergencia de un “Nuevo Orden Mundial”, la
consolidacion del neoliberalismo como el modelo econdmico a seguir y el avance de un nuevo
paradigma tecno-productivo que transformo significativamente los intercambios comerciales y
financieros internacionales.

En este marco, en diciembre de 1989, Carlos Menem asume como Presidente de Argentina
en medio de una etapa sumamente critica para el pais, caracterizada por, recesion econoémica,
déficit fiscal cronico, deuda externa insostenible y crisis hiperinflacionarias. Con el objetivo de
superar esa situacion, el Gobierno anuncid la ejecucion de un conjunto de reformas de sesgo
neoliberal, coincidentes con los principales enunciados del Consenso de Washington, es decir,
apertura externa tanto comercial como financiera, fomento del ingreso de IED, privatizacion de
las empresas publicas, flexibilizacion laboral, sancion de la Ley de Convertibilidad, entre otras
cuestiones.

En cuanto a la presidencia de Fernando De la Rua, a nivel general, la nueva dirigencia no
cuestiono los fundamentos del modelo economico implementado por el anterior presidente, sino
que inici6 un camino de profundizacion del mismo. Sin embargo, esas medidas agravaron la
crisis econdmica que habia comenzado a gestarse a mediados de la década del 90, y derivaron
en una crisis social que terminé con la renuncia de De la Rua, el 21 de diciembre de 2001.

El modelo econdomico implementado por el Gobierno de Menem implic6 una redefinicion
de las caracteristicas de insercion internacional del pais. En ese sentido, con el objetivo de
asegurar el programa de reestructuracion econémica puesto en marcha, los objetivos especificos
a nivel externo giraron entonces, en torno al fomento del comercio y la atraccion de capitales,
principalmente a través del mantenimiento de “relaciones especiales” con los paises mas
desarrollados, especialmente con Estados Unidos, y de la consolidacion de un proceso de
integracion de rasgos esencialmente comercialistas con Brasil.

Asi como no se produjeron cambios estratégicos en el modelo econdémico durante el
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mandato de De la Rua respecto de la anterior administracion, tampoco existieron variaciones
significativas en su politica exterior. El mantenimiento de relaciones “estrechas” con Estados
Unidos continu6 siendo un eje central en la insercion internacional del pais, con la intencion de
obtener apoyo para superar los problemas econdomicos y en la negociacion con los organismos
internacionales de crédito. Por otra parte, el Gobierno insistié en la busqueda de la ampliacion
de los mercados de exportacion para equilibrar las cuentas externas, principalmente, a través del
fomento a la construccion de areas de libre comercio.

El segundo de los periodos analizados, 2002-2007, engloba las Presidencias de Eduardo
Duhalde y Néstor Kirchner. A nivel externo, este periodo se caracterizo, por el comienzo de una
etapa en el sistema internacional con nuevas particularidades, tras los sucesos del 11 de
Septiembre de 2001. La “lucha contra el terrorismo” se convirtié en la mayor preocupacion del
Gobierno de los Estados Unidos, y de la mayor parte de las naciones lideres, lo que significd
para la mayor parte de América Latina, la pérdida de importancia relativa en la agenda externa
de ese pais y la posibilidad de obtener mayores margenes de autonomia. Asimismo, la region
fue testigo de la crisis del modelo neoliberal en varios paises, dando lugar al surgimiento de
Gobiernos de “centro-izquierda”. Simultdneamente, se presentd una coyuntura econdmica-
comercial positiva para Latinoamérica, con abundante oferta de capitales con condiciones de
financiamiento muy favorables, y con los precios de las commodities en alza, productos claves
en las estructuras de exportacion de muchos paises de la region.

A nivel interno el periodo se inicia, con la asuncion de Eduardo Duhalde como Presidente
en enero de 2002. La nueva dirigencia debio enfrentar un escenario de conflictividad social y
una profunda crisis econdmica. Para superar esa situacion, la gestion se propuso dos objetivos
principales, garantizar la paz social y sentar las bases de un nuevo modelo econdémico, cuyos
ejes centrales serian el incentivo a la produccion y la recuperacion del mercado interno. Un
elemento clave del Gobierno de Duhalde fue la politica cambiaria, la cual al provocar la
devaluacion del tipo de cambio generd incentivos claves para el sector exportador
diametralmente opuestos a los vigentes durante los afios de la convertibilidad (Kosacoff, 2007).

Por su parte, el Gobierno de Kirchner, adoptdé un discurso critico hacia el modelo
neoliberal, implementado durante las presidencias de Menem y De la Rua, y su estrategia
econdmica si bien mostro lineas de continuidad respecto de la de Duhalde, implicé la una
profundizacion y ampliacion sustancial del alcance de las politicas estatales. El estado asumio
un rol protagoénico en el escenario econémico interno, dando un giro brusco con el papel que el
mismo tomo en los 90. En este marco, la economia durante su Gobierno se caracterizé por el
sostenimiento de un tipo de cambio flexible y competitivo, la recuperacion de las exportaciones,

la continuidad de los superavit fiscal y comercial, el estimulo de la demanda interna, y la

83



CLEA

PAM  Debates Latinoamericanos. Afio 10, volumen 1/2012 (abril), N° 19 R st o

o] ISSN 1853-211X http://lwww.rlcu.org.ar/revista

reactivacion industrial.

En relacion a la politica exterior del periodo, durante gran parte del afio 2002, la
apremiante necesidad de respaldo externo incentivd al Gobierno de Duhalde a adherir a las
politicas de la potencia hegemonica, repitiendo, de este modo, una linea de politica exterior
dominante durante los afos 90. Sin embargo, esta politica, fue abandonada progresivamente en
el altimo afio de su Gobierno. La negacion de la ayuda financiera, el desprestigio que el
neoliberalismo y el Gobierno de Estados Unidos habian ganado en la sociedad argentina, el
alivio frente a los primeros signos de recuperacion econdmica, y el proceso electoral interno,
provocaron que la administracion adoptara una retérica mas antinorteamericana y una practica
de mayor autonomia, diferencidndose claramente de los acontecidos durante el periodo 1989-
2001.

Durante el mandato de Néstor Kirchner, el auge econdomico continuo y estable estuvo
acompafado por una politica exterior cuyos objetivos fundamentales fueron ganar margenes de
autonomia, y acentuar la insercion del pais en la economia mundial, fundamentalmente a partir
de la renegociacion de la deuda externa y del incremento de la capacidad exportadora. Para
lograr esos objetivos, se consideré6 como un aspecto clave la profundizacién de los vinculos con
los paises latinoamericanos, concibiendo a la integracion sélo en su aspecto econdmico
comercial, a diferencia de lo sucedido en la década del 90. Finalmente, los vinculos con los
paises desarrollados continuaron el camino emprendido en el ultimo tramo del Gobierno de
Duhalde, rechazandose todo tipo de “alineamiento automatico”, es decir, se plante6 una
importante diferenciacion respecto de como se habia llevado a cabo en el periodo 1989-2001.

En suma, el andlisis comparativo de los periodos 1898-2001 y 2002-2007, favorecio el
desarrollo de una indagacion mas profunda sobre los elementos de cambio y continuidad en la
politica exterior y sobre los diversos factores externos e internos que influenciaron en el
proceso. En ese sentido, el presente trabajo supone un aporte significativo a la investigacion de

la politica exterior Argentina durante el periodo 1989-2007.
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