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RESUMEN: El objetivo de la tesis es estudiar la postulacion de Argentina a la OCDE
durante el periodo 2015-2019. En primer lugar, indagamos en los factores que
motivaron al gobierno argentino durante la gestion de Mauricio Macri a postularse al
organismo a partir de un analisis multicausal en tres niveles: el sistémico, el nacional y
el individual. En segunda instancia, nos preguntamos en qué medida la postulacion a la
OCDE puede interpretarse como una politica de Estado pasible de ser continuada tras
el cambio de mandato presidencial a partir de un balance de oportunidades y riesgos.
Para responder estas preguntas se realiza un analisis historico de la OCDE y de su
proceso de ampliacion reciente. Asimismo, se repasa la participacion de Argentina en
la OCDE vy las acciones implementadas en el marco del proceso de postulacion. Se
concluye que el ingreso de Argentina a la OCDE tendria elementos favorables para
consolidar la participacion del pais en el mapa global, asi como beneficios en materia
econdmica, reputacional e institucional. Sin embargo, la iniciativa estuvo
principalmente motivada por la voluntad de implementar reformas econdmicas y
politicas en el plano doméstico, asi como por elementos subjetivos como la confianza
en la globalizacion y la importancia de construir una nueva identidad nacional. Estos
factores impulsaron un ambicioso plan de accion para lograr la invitacion al organismo,
que no necesariamente conducia a ventajas concretas ni sopesaba eventuales costos. La
postulacion del pais a la OCDE como politica de Estado exigiria, en cambio, un afinado
balance y plena conciencia de las implicancias del ingreso en todas sus dimensiones.
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I. INTRODUCCION

La postulacion de Argentina para ingresar a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE) fue una de las novedades del gobierno de Mauricio Macri (2015-2019) en
materia de politica exterior. Si bien la Republica Argentina contaba con una extensa trayectoria
de colaboracion y participacion en Comités y Grupos de Trabajo del organismo, e incluso habia
hecho un intento por ingresar en la década del 90, los avances concretos para acceder como

miembro pleno al organismo fueron una novedad de aquel periodo.

El proyecto de ingreso a la OCDE fue uno de los 100 proyectos prioritarios de la gestion para el
periodo 2015-2019 y estaba enmarcado dentro del objetivo de alcanzar una “Insercion Inteligente
al Mundo”. De acuerdo con funcionarios de primera linea del gobierno, el ingreso a la OCDE era
una herramienta fundamental para avanzar en el proceso de reformas estructurales y para la

fundacion de las bases de un pais desarrollado.

La solicitud de ingreso estaba a su vez enmarcada dentro del proceso de gradual apertura de la
OCDE hacia nuevos socios. A diferencia de otros organismos internacionales, la OCDE es una
organizacion cerrada donde el proceso de incorporacion esta basado en el mérito. Para ingresar,
los paises deben cumplir con ciertos requisitos antes de ser admitidos. Una vez adentro, se
comprometen con la adopcion de ciertas normas de comportamiento. Estas dos cualidades, hacen

que la pertenencia brinde cierto status y opere como sello de calidad.

Si bien mantuvo el espiritu de institucion cerrada y con una identidad occidental, hacia el fin de
la Guerra Fria la OCDE fue incorporando gradualmente voces de paises de otras regiones y de
economias menos desarrolladas. Primero se tratd principalmente de paises de ingresos altos como
Japon, Finlandia, Australia y Nueva Zelanda, aunque también en esta etapa ocurrio el ingreso de
México como primer pais de América Latina en asociarse. Luego, en la década de los 2000, la
OCDE extendio su interés por incorporar paises de menor desarrollo relativo, como los
pertenecientes a la ex URSS y paises de América Latina. En el caso de América del Sur, Chile y
Colombia eran los tnicos dos paises que habian ingresado o estaban en procesos de ingresar al
momento de la solicitud argentina. Luego, Perti y Brasil -quien durante mucho tiempo habia

rechazado esta iniciativa- manifestaron sus postulaciones.

El discurso de las autoridades que llevaron adelante el proceso de postulacion argentino,
principalmente desde el Ministerio de Hacienda y la Cancilleria, planteaba que el ingreso a la
OCDE traeria una serie de beneficios que pueden ser agrupados en tres grandes areas. Los
beneficios institucionales, derivados de fortalecer la presencia de Argentina en instituciones
internacionales, asi como la propia institucionalidad local. Los beneficios econémicos, asociados
a la posibilidad de recibir inversiones de los paises miembros de la OCDE y acceder a sus
mercados, bajar costos de financiamiento y crear un clima de previsibilidad para la inversion. Y
finalmente, los beneficios reputacionales derivados del sello de calidad que implica pertenecer
al organismo y la mayor visibilidad por participar de informes y estadisticas del organismo.

Sobre la base de enfatizar los aspectos positivos y que una relacion mas proxima con Occidente
facilitaria la llegada de inversiones, fundamentales para el despegue econémico, durante los

primeros afios del Gobierno de Macri se dieron importantes pasos para ingresar al organismo. En
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junio de 2016 Argentina presento la candidatura para ingresar y se conform¢ la mesa de trabajo
con la OCDE que involucrd misiones de funcionarios en el pais y la elaboracion de un Plan de
Accion para el ingreso al organismo en marzo de 2017. En dicho plan, se establecieron 16 politicas
publicas organizadas en tres direcciones: (i) incrementar la presencia en los Comités Técnicos de
la OCDE, (ii) adoptar los instrumentos clave del organismo y (iii) desarrollar distintos estudios
técnicos sobre politicas publicas prioritarias. Al mismo tiempo, la OCDE avanzo6 con estudios
sobre recomendaciones para la agenda de reformas, basadas en las mejores practicas y estandares

internacionales.

Hacia fines de 2019 este proceso habia conducido a (i) una ampliacion de la participacion de
Argentina en los comités y grupos de trabajo de la OCDE, (ii) la realizacion de estudios y el
compromiso para avanzar en otros y (iii) el traspaso al derecho positivo de buena parte de las
recomendaciones de la OCDE vy las buenas practicas internacionales. Pero si bien Argentina habia
hecho un esfuerzo importante la invitacion no habia sido recibida y por lo tanto no se llegd a

iniciar formalmente el proceso de adhesion.

En los primeros meses de gestion del gobierno de Alberto Fernandez, las prioridades se
reorientaron hacia la coyuntura macroeconémica y la reestructuracion de la deuda publica, por lo
que el ingreso a la OCDE no fue una prioridad. En forma reciproca, Estados Unidos, socio
fundador de la OCDE vy actor decisivo para el ingreso de nuevos miembros, habria privilegiado
el ingreso de Brasil por sobre el de Argentina (Scaglione, 2020a). Luego, la crisis del COVID-19
acentu6 mas la agenda de corto plazo y termin6 por aplazar el tema. A comienzos de 2021, el
proceso se encuentra parcialmente interrumpido, aunque equipos técnicos de diversos ministerios
siguen participado en los Comités y Grupos de Trabajo, tanto en los que Argentina ya tenia

participacion previa como en los nuevos.

De cara al futuro, ya sea si el Gobierno decide retomar o no esta iniciativa, surge el interés de
analizar en profundidad las implicancias de la postulacion tanto en términos de beneficios como
de costos asociados. Como contracara de los beneficios sefialados previamente, la postulacion
contaba también con una serie de riesgos. Por un lado, como contracara de la mayor
institucionalizacion, el proceso de ingreso exige la adopcion de una serie de recomendaciones
basadas en experiencias de otros paises que puede implicar muchas rigideces para el pais que
ingresa y restringir cursos de accion a futuro. Estas recomendaciones van incluso mas allé de las
exigidas para favorecer el clima de negocios, ya que incluyen también otras esferas como la
Agricultura, Pesca, Salud, Educacion, Ciencia y Tecnologia, Gobierno Corporativo, Medio
Ambiente, el régimen de Seguros y Planes de Pensiones, dimensiones de Desarrollo Territorial,
entre otros. En el plano econémico, la llegada de inversiones, si ocurre, puede no ser del todo
positiva o no estar del todo enmarcada dentro de un proceso de desarrollo sostenible. En cambio,
puede ocurrir que la llegada o expansion de empresas internacionales con mejores condiciones de
productividad y competitividad desplacen a empresas locales y que se fortalezca un perfil de
especializacion productiva orientado en la exportacion de productos primarios de bajo valor
agregado. También puede implicar una mayor exposicion a crisis financieras internacionales por
la integracion brusca al mercado financiero, como ocurrié en México con la crisis del Tequila y

en Corea del Sur con la crisis de los tigres asiaticos. Finalmente, en lo que tiene que ver con la



reputacion, la contracara es que también puede implicar una sefial en materia de politica exterior
al implicar un alineamiento politico explicito con Occidente que podria restringir los espacios de

accion frente a condiciones cambiantes a nivel internacional o regional

Con este punto de partida, la presente tesis gira en torno a dos interrogantes. En primera instancia,
cuales fueron los factores que motivaron al gobierno argentino durante la gestion de Mauricio
Macri a postularse a la OCDE. En segunda instancia, nos preguntamos en qué medida la
postulacion puede interpretarse como una politica de Estado pasible de ser continuada tras el

cambio de mandato presidencial a partir de un balance de oportunidades y riesgos.

Para ello, se adopta una estrategia metodologica cualitativa a partir de un estudio de caso. Esta
decision busca mantener la 16gica interna de la investigacion y garantizar la consistencia entre la
metodologia y el marco tedrico (Sautu y otros, 2005). Dado que la solicitud de Argentina de
ingresar a la OCDE es un evento reciente y novedoso para la politica exterior argentina, se hace
un abordaje de caso tnico que contempla como se inscribe dicha solicitud en el marco de la
Politica Exterior Argentina (Van Evera, 2002).

En linea con la estrategia cualitativa, las técnicas de recoleccion y analisis de datos son el analisis
documental, el analisis de discurso (declaraciones de funcionarios vinculados al proceso de
solicitud y documentos oficiales publicados bajo ese marco) y entrevistas semi estructuradas a los
miembros de los equipos responsables de las gestiones (Sautu y otros, 2005). En todos los casos
se sigue la técnica de fragmentacion del documento/discurso en unidades de codificacion que
ayuden a su organizacion y analisis (Cea D’ Ancona, 1996). Respecto del analisis documental, se
acudira a documentos y comunicados oficiales publicados por la OCDE, el Ministerio de

Hacienda, Cancilleria y Presidencia de la Argentina (Valles, 1997).

Teniendo en cuenta el importante rol asignado al Congreso Nacional en el proceso de adhesion,
ya que muchas de las reformas que hay que hacer para ingresar implican cambios legislativos, se
identifican como relevantes los discursos y acontecimientos vinculados al proceso de adhesion a
la OCDE que tuvieron lugar en ese espacio. Estos documentos son la principal fuente de
informacion oficial, que es acompafiada de un analisis del discurso a partir de las declaraciones
oficiales de Presidencia, el Ministerio de Hacienda, Cancilleria y los equipos técnicos

intervinientes en el disefio de la politica.

Dado que la informacion oficial disponible es acotada, los documentos y declaraciones publicas
son complementados a través de entrevistas semi-estructuradas con informantes calificados que
permiten conocer su perspectiva. La decision de utilizar la metodologia descripta se vincula con
el objetivo de analizar las percepciones de los equipos técnicos a cargo de llevar adelante la
iniciativa oficial. Estas entrevistas indagan en las experiencias de los entrevistados con relacion a
su tarea y buscan identificar qué valoraciones tienen respecto de la mision desempenada a partir
de reconocer que los discursos son una herramienta fundamental para identificar bases ideologicas

en la politica exterior (Waever, 2001).

La tesis se estructura de la siguiente manera. Luego de este primer capitulo introductorio, en el
segundo capitulo se analiza el funcionamiento de la OCDE, los antecedentes de los procesos de

adhesion y se repasa la participacion de Argentina en el organismo en el marco de la postulacion.



En el tercer capitulo se plantea un analisis del proceso de adhesion de Argentina a partir de las
tres dimensiones tipicas de las relaciones internacionales: la dimension sistémica, la estatal y la
individual. En el cuarto se hace un balance del caso y finalmente en el quinto se exponen un

conjunto de reflexiones finales y las posibles lineas de investigacion.

II. LA OCDE Y LA PARTICIPACION DE LA REPUBLICA ARGENTINA
I1.1. La OCDE: principales caracteristicas y proceso de ampliacion

Estructura de la OCDE

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) fue creada en 1961
como desprendimiento del Plan Marshall para la reconstruccién de Europa durante la segunda
posguerra. Desde su creacion en aquellos afnos la OCDE ha ido mutando tanto en su composicion
como en sus objetivos, en busqueda de supervivencia y a tono con las transformaciones del
panorama internacional. Logré adaptarse y al mismo tiempo mantener algunas de sus

caracteristicas originales que moldearon su identidad y la forma de ver el mundo.

Actualmente, la OCDE es reconocida internacionalmente como un foro de buenas practicas para
el disefio de politicas e intercambio de experiencias orientadas al objetivo del desarrollo
econdmico, social y ambiental. La propia OCDE se define en su pagina web como ‘“una
organizacion internacional cuya mision es disefiar mejores politicas para una vida mejor” (OECD,
2021a). Es un foro que trabaja en conjunto con gobiernos, funcionarios y ciudadanos para
promover una serie de politicas en pos de la igualdad, las oportunidades y el bienestar para todas

las personas.

A diferencia de otros organismos internacionales surgidos en la posguerra como instituciones de
Bretton Woods (FMI, Banco Mundial), la OCDE no brinda créditos ni recursos econémicos, sino
que unicamente se trata de un centro de ideas, donde se promueve el conocimiento, el intercambio
de experiencias y el establecimiento de estandares internacionales (Carciofi, 2017). Entre sus
servicios, “brinda asesoramiento en materia de politicas publicas y fija en el establecimiento
de estandares y normas a nivel mundial en dmbitos que van desde la mejora del desempefio
econdmico y la creacion de empleo al fomento de una educacion eficaz o la lucha contra la evasion
fiscal internacional” (OECD, 2021a).

Actualmente agrupa a 37 paises y cuenta con un pais candidato (Costa Rica) que ha sido
formalmente invitado a formar parte en 2020 (OECD, 2020). También tiene vinculo con otros
paises relevantes que no son miembros a los que denomina socios clave y cuenta con programas
regionales a través de los cuales se vincula con paises de cada continente (Eurasia, Latinoamérica,
Medio Oriente y Africa del Norte, Sudeste Asiatico, Sureste de Europa y Africa); ver tabla 1. El
financiamiento de la OCDE surge a partir de las contribuciones en forma proporcional a su

participacion en la economia, aunque también recibe contribuciones voluntarias.

Institucionalmente, tiene su sede en Partis y esta organizada por un Consejo donde se reunen los

lideres politicos de los paises miembros, una Secretaria General compuesta por el szaff técnico de


http://www.oecdbetterlifeindex.org/es

la OCDE y Comités y grupos de trabajo donde participan los técnicos de los paises miembros (ver
tabla 2).

La Secretaria General es un espacio de particular importancia en la OCDE, a diferencia de lo que
sucede en otras organizaciones internacionales. Mientras que organizaciones como por ejemplo
la OMC tienen configuraciones member-driven, es decir que estan conducidas por las decisiones
de los gobiernos miembros (WTO, 2021), en el caso de la OCDE la Secretaria General tiene
muchas atribuciones y es la que fue guiando el comportamiento y proceso de ampliacion de la
OCDE (Ver seccion ILII).

En el caso de los Comités y Grupos de trabajo, se trata de més de 300 grupos donde se aborda
una gran variedad de temas de politica publica a partir de la interaccion de técnicos de los paises
miembros y actores de la sociedad civil en éareas tales como la educacion, finanzas, comercio,
medio ambiente y desarrollo, entre otros (OECD, 2021b).

En el plano legal, desde su creacion la OCDE desarroll6 una serie de instrumentos legales (méas
de 400) que constituyen su marco juridico e incluyen diversos instrumentos, algunos vinculantes
y otros no, que se agrupan en 5 categorias: Decisiones, Recomendaciones, Declaraciones,

Acuerdos internacionales y Acuerdos de entendimiento y otros (ver tabla 3).

Por otro lado, de la OCDE se desprenden dos organizaciones socias independientes que son el
Business at OECD (BIAC) y el Trade Union Advisory Committee (TUAC) que se encargan de la
vinculacién internacional de los actores de la sociedad civil de los paises miembros. El BIAC
agrupa los actores del sector privado. Se trata de una red comercial internacional que alcanza a
mas de 7 millones de empresas de todos los tamafios con el objetivo de defender los mercados
abiertos y el crecimiento liderado por el sector privado (BIAC, 2021). Por su parte, el TUAC
agrupa a 59 organizaciones sindicales que representan al sector trabajador. Su funcion es
coordinar y representar las opiniones del movimiento sindical, que agrupa a 58 millones de
afiliados (TUAC, 2021). Ambas organizaciones fueron designadas por la OCDE en 1962 para
participar en las actividades de la organizacion y establecer vinculos con el Consejo de la OCDE
(Woodward, 2004).



Tabla 1. Paises miembros y socios de la OCDE

Miembros Candidatos Socios Claves
37 paises 1 pais 5 paises
Alemania Estonia Luxemburgo Costa Rica Brasil
Australia Finlandia México China (Rep. Popular)
Austria Francia Noruega India
Bélgica Grecia Nueva Zelanda Indonesia
Canada Hungria Paises Bajos Sudafrica
Chile Irlanda Polonia
Colombia Islandia Portugal
Corea Israel Reino Unido
Dinamarca Italia Republica Checa
Eslovenia Japon Republica Eslovaca
Espania Letonia Suecia
Estados Unidos Lituania Suiza
Turquia

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de OECD (2021d)
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Tabla 2. Estructura organizativa de la OCDE

Consejo de la OCDE

La Secretaria de la OCDE

Comités y grupos de trabajo

Rol Supervision y direccion estratégica Datos empiricos y analisis Debates y examenes
Qué es Organo decisorio general de la organizacion. Staff técnico de la OCDE. El Secretario General es Espacio de intercambio entre técnicos de paises miembros de la OCDE.
asistido por cuatro Secretarios Generales adjuntos. La OCDE trabaja con mas de 300 comités, grupos de expertos y grupos de
trabajo que abarcan practicamente todos los ambitos de la politica publica.
Preside la Secretaria y el Consejo, sirviendo como enlace | Se dedican a proponer soluciones, analizar datos y evaluar los progresos
crucial entre las delegaciones nacionales y la Secretaria. | realizados en materia de politicas publicas. Colaboran con expertos
nacionales y se enfocan en los mismos ambitos tematicos que los
ministerios gubernamentales: educacion, finanzas, comercio, medio
ambiente y desarrollo.
Algunos debates evolucionan en negociaciones, gracias a las que los
paises de la OCDE definen normas comunes que se siguen a escala
mundial.
Reuniones Se retne periddicamente para examinar los trabajos de la | Ademads de su sede en Paris, la OCDE tiene centros en Se realizan reuniones periddicas de cada Comité y grupos de trabajo.
Organizacion, expresar sus inquietudes y adoptar Berlin, México, Tokio y Washington D.C. Estos centros
decisiones consensuadas. forman parte del departamento de comunicaciones y
Una vez al afio se celebra la Reunion del Consejo anivel | asuntos publicos de la OCDE.
Ministerial. Este evento retne a jefes de gobierno y
ministros de Economia, Comercio y Asuntos Exteriores
de los paises miembros.
Quiénes Formado por los embajadores de los paises miembros y Esta compuesta por los distintos departamentos que se Los participantes en los comités proceden de paises miembros y socios.
participan la Comision Europea. encargan de realizar las labores de investigacion y Reunen a representantes de los paises miembros y socios.
Esta presidido por el Secretario General. analisis. Cada afio, unas 40 000 personas participan en estas reuniones
representando a organismos publicos, el mundo académico, el sector
Incluye alrededor de 3300 empleados que son privado y la sociedad civil, entre otros.
economistas, juristas, estadisticos, cientificos,
socidlogos, expertos en comunicacion, entre otros.
Qué se Realiza un seguimiento del trabajo de la organizacion. Los departamentos de la OCDE recopilan datos, realizan | Intercambio de experiencias y evaluacion de politicas.
discute Establece prioridades. analisis y formulan recomendaciones para orientar los

Debate sobre el contexto econémico y comercial
mundial y se abordan asuntos como el financiamiento de
la organizacion o el proceso de adhesion.

debates en los comités

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de OECD (2021b)
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Tabla 3. Instrumentos Legales de la OCDE

Instrumento

Qué es

Vinculante

Acuerdos internacionales

Instrumentos legales de la OCDE negociados y concluidos en el
marco de la Organizacion. Son legalmente vinculantes para las
Partes.

Si

Acuerdos de

entendimiento y otros

A lo largo del tiempo, en el marco de la OCDE se han
desarrollado varios instrumentos juridicos sustantivos ad hoc,
como el Acuerdo sobre Créditos a la Exportacion con Apoyo
Oficial, el Acuerdo Internacional sobre los Principios del
Transporte Maritimo y las Recomendaciones del Comité de
Asistencia para el Desarrollo (CAD)

Si

Decisiones

Instrumentos legales de la OCDE que son legalmente vinculantes
para todos los Miembros, excepto aquellos que se abstienen en el
momento de su
adopcion. Si bien no sean tratados internacionales, conllevan el
mismo tipo de obligaciones legales. Los Adherentes estan
obligados a implementar las Decisiones y deben tomar las
medidas necesarias para tal implementacion.

Si

Recomendaciones

Instrumentos legales de la OCDE que no son legalmente
vinculantes pero que la practica les otorga una gran fuerza moral
como

representacion de la voluntad politica de los Adherentes. Se
espera que los Adherentes hagan todo lo posible para
implementar completamente una
Recomendacion. Por lo tanto, los Miembros que no tienen la
intencion de hacerlo normalmente se abstienen cuando se adopta

una recomendacion, aunque esto no sea un requisito legal.

Declaraciones

Instrumentos legales de la OCDE que se preparan dentro de la
Organizacion, generalmente dentro de un 6rgano subsidiario, y
no son legalmente
vinculantes. Suelen fijar principios generales o metas a largo
plazo, tienen un caracter solemne y suelen adoptarse en las
reuniones ministeriales del Consejo o de los comités de la

Organizacion.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de OECD (2021c)
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Evolucion y proceso de adhesion

El antecedente de la OCDE fue la creacion en 1948 de la Organizacién para la Cooperacion
Economica Europea (OCEE), para administrar la ayuda del Plan Marshall proporcionada por
Estados Unidos y Canada para la reconstruccion de Europa tras la Segunda Guerra Mundial
(Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion de Espafia, 2021). En sus
comienzos se tratd de un foro orientado exclusivamente al continente europeo, con el objetivo de
contribuir a su reconstruccion, desarrollar la actividad economica y fortalecer las relaciones
econdmicas tanto entre los paises del continente como con los del resto del mundo. Entre sus
principales funciones, la OCEE elaboraba estudios técnicos y recomendaciones para la
recuperacion de las economias. Fue en esta etapa cuando se dio lugar a la creacion de un sistema
de estadisticas y de bases de datos unificadas. Se tratd de instrumento necesario para evaluar el
alcance de la ayuda y los impactos entre los paises que con el tiempo fue adquiriendo cada vez
mas importancia no solo como instrumento para la evaluacion de las politicas y la elaboracion de
recomendaciones sino también en el marco de la propia supervivencia de la institucion y su cuerpo
técnico (Flores, 1994; Vargas Alzate, 2018; Clifton y Diaz-Fuentes, 2011). Esto llevo a que la
OCDE sea reconocida como una fuente de informacion estadistica y proyecciones econdmicas,

con numerosas publicaciones de libros, informes y datos (Woodward, 2004).

Sobre las bases de la recuperacion alcanzada, la existencia de objetivos comunes y el
reconocimiento de la elevada interdependencia de las economias, en 1960 Estados Unidos y
Canadé firmaron junto con los miembros de la OCEE, la Convencién que dio nacimiento a la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdomicos (OCDE) el 30 de septiembre de
1961, que fue la fecha de entrada en vigor. El objetivo planteado para la organizacion era
promover politicas para la mejor calidad de vida (Vargas Alzate, 2018; OECD, 2021e). Sin
embargo, debido al contexto internacional de la época, atravesado por la Guerra Fria y el orden
bipolar, fue un organismo originalmente ideado para consolidar el sistema economico de mercado
y también como estrategia para amalgamar a los paises del atlantico, en sintonia con los esfuerzos
en materia de seguridad y defensa continental (Carciofi, 2017). Asi fue que todos los paises de la
OTAN se unieron a la OCDE con el espiritu de consolidar la Alianza Occidental (Mahon y
McBride, 2009; Davis, 2016; Clifton y Diaz-Fuentes, 2011). Estos objetivos le dieron una fuerte
impronta occidental y fueron acompafiados también de la mision de promover una vision

economica liberal e incidir en la gobernanza global.

Posteriormente, la OCDE fue progresivamente incorporando socios de otras regiones que
compartian esta misma vision del mundo, pero de manera muy acotada. Primero fueron
principalmente paises de altos ingresos no europeos como Japon, Finlandia, Australia y Nueva
Zelanda (Mahon y McBride, 2009).

Mas adelante, y con otro contexto internacional caracterizado primero por la caida del URSS y
luego por la creciente participacion de paises emergentes en la esfera internacional, la OCDE
extendio su interés por incorporar paises de menor desarrollo relativo, como los pertenecientes a
la ex URSS y paises de América Latina (Mahon y McBride, 2009; Carciofi, 2017; Vargas Alzate,
2018; Clifton y Diaz-Fuentes, 2011). Estos cambios en la composicion de la OCDE, tanto en el

aumento de la cantidad de miembros como en la mayor diversidad de su composicion por origen
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geografico, fueron respondiendo a la busqueda de supervivencia luego del fin de la Guerra Fria y
a cambios en la economia mundial dada la mayor participacion de China y otros paises
emergentes. Los cambios ocurrieron por etapas. Una primera que tuvo lugar en los afios
inmediatamente posteriores al fin de la Guerra Fria y una segunda, que se inici6 a fines de la
década de 1990 con la redistribucion de poder que tuvo lugar a nivel internacional (Clifton y Diaz-
Fuentes, 2011).

En la primera etapa, la caida de la URSS tuvo un doble impacto. Si bien le dio legitimidad a las
recomendaciones de la OCDE por el triunfo del sistema capitalista, al mismo tiempo abri6 el
cuestionamiento sobre la razon de ser de la institucion. Esto llevo a que se repiense la organizacion
y composicion de la OCDE, dando lugar a un proceso de ampliacion, pero que igualmente fue
restrictivo y limitado en lo que se refiere a paises no europeos. En esta etapa se incorporaron
varios paises de Europa del Este y Uinicamente México y Corea del Sur, como miembros no
europeos. Ademas de esta ampliacion restringida, el cambio mas importante de esta etapa fue que
la OCDE avanzo en la elaboracion de informes sobre paises no miembros de la institucion que,

hasta el momento, eran una tarea de menor relevancia.

A fines de la década de 1990, la OCDE dio inicios a una segunda etapa de ampliacion, que estuvo
impulsada por los cambios geopoliticos a nivel internacional. La propia supervivencia de la
OCDE dependia de su capacidad por adecuarse al nuevo contexto mundial de creciente
participacion de los paises en desarrollo y pérdida de participacion de los paises de la OCDE en
el PIB mundial. Esto dio comienzo a un debate sobre como reforzar la legitimidad de la OCDE a
partir de una mayor diversidad de sus miembros, pero sin perder el espiritu original de la
institucion. Fue recién hacia mediados de la década de los 2000 cuando hubo total consenso sobre

la necesidad de ampliar en forma mas extensa los miembros de la OCDE.

Para este objetivo, en 2006 fue designado Angel Gurria, ex canciller de México, a cargo de la
Secretaria General. Se trato del primer Secretario General proveniente de un pais en desarrollo y
fue quien dio inicios o0 a una etapa de mayor acercamiento con paises de otras regiones. En 2007
se puso en marcha el programa de compromiso ampliado con los paises de los BRICS, que
consistio en invitarlos a participar de reuniones, comisiones y grupos de trabajo (Clifton y Diaz-
Fuentes, 2011). También en esta etapa se abrieron las negociaciones para la adhesion de Chile,
Eslovenia, Estonia, Israel y Rusia, que fueron invitados en 2007 y mas adelante las de Letonia,
Lituania, Colombia y Costa Rica (que ingresaron entre 2016 y 2020; excepto Costa Rica cuyo

proceso esta en curso.
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Tabla 4. Cronologia de adhesiéon a la OCDE

Afio de adhesion Paises

Alemania, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espaia, Estados Unidos,

1961 Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Luxemburgo, Noruega, Paises Bajos,
Portugal, Reino Unido, Suecia, Suiza, Turquia

1962 Italia

1964 Japon

1969 Finlandia

1971 Australia

1973 Nueva Zelanda

1994 México

1995 Repuiblica Checa

1996 Corea, Hungria, Polonia

2000 Republica Eslovaca

2010 Chile, Eslovenia, Estonia, Israel

2016 Letonia

2018 Lituania

2020 Colombia

Fuente: Elaboracion propia con datos de OCDE (2021d).

Esta apertura estuvo atravesada por varios debates sobre como y a qué paises incorporar. Si bien
desde una légica funcional, la mayor cantidad de miembros favoreceria la mision del organismo,
que es coordinar politicas econdmicas para el crecimiento, una excesiva ampliacion de la
membresia aumentaria la heterogeneidad de las preferencias politicas con el riesgo de bloquear
ciertas decisiones. Asi, la OCDE se enfrentd a la disyuntiva de balancear la mayor legitimidad
que otorgaria la mayor cantidad de miembros con la necesidad de mantener el sentido de

comunidad y el control sobre las normas compartidas (Woodward, 2004, Davis, 2016).

Durante mucho tiempo no existieron formalmente requisitos objetivos para la adhesion. En
cambio, solo habia una pauta para la adhesion en el articulo 16 de la Convencion que establecia
que el Consejo podria decidir invitar a cualquier Gobierno dispuesto a asumir las obligaciones
para adherirse. En la practica, lo que se observé durante mucho tiempo —hasta 2017 cuando se
establecid un marco para la consideracion de potenciales miembros potenciales— es que se fueron
estableciendo una serie de requisitos informales para el ingreso. Los requisitos para la membresia
cumplieron asi la doble funcién de excluir a estados que tenian otras preferencias econdmicas y
politicas al tiempo que brindd beneficios de status a los paises miembros. Los paises se
incorporaron a la OCDE sobre la base de un proceso de auto seleccion que reforzo el caracter
elitista y exclusivo de la organizacion (Davis, 2016).

Los requisitos podian resumirse principalmente en cuatro: (i) tratarse de un actor significativo en
la economia mundial, (ii) poseer una mentalidad compartida, (iii) que haya un beneficio mutuo
para los miembros y (iv) tener en cuenta consideraciones globales manteniendo cierto balance
entre actores europeos y paises de otras regiones. Factores adicionales bien ponderados en el

ingreso fueron también el buen desempefio econdmico, el buen gobierno, la importancia otorgada
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a los derechos humanos, la participacion en otros organismos internacionales, la prestacion de
asistencia para el desarrollo y el cumplimiento del acervo de la OCDE (Carroll y Kellow, 2011).
Como resultado de estos criterios informales, los paises miembros de la OCDE mantuvieron estas

caracteristicas: paises de ingresos altos, con regimenes democraticos y alineamiento geopolitico.

En el caso de la mentalidad compartida, la OCDE apunté a incorporar paises que tenian valores
democraticos, politicas economicas liberales y alineamiento politico con Estados Unidos. (Davis,
2016). Elrol de las ideas y la mentalidad compartida es un elemento constitucional de la OCDE
en tanto que, a diferencia de otros organismos internacionales de posguerra como el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, la OCDE no tiene un marco normativo sobre el cual
los paises se deben comportar, sino que es un espacio de creacion y debate de ideas sobre diversos
temas, cumpliendo un papel importante sobre la gobernanza global (Mahon y McBride, 2009).
Como consecuencia de esto, ingresar al organismo implicaba un compromiso geopolitico.
Mediante un estudio econométrico que analiza las caracteristicas de los paises que ingresan a la
OCDE, Davis (2016) identificé que ser aliado de Estados Unidos o tener un patrén de votacion
en la ONU similar al de EEUU era un factor que incidia positivamente en la incorporacion a la
OCDE.

Recién en 2017, la OCDE publicé un marco de referencia para la incorporacion de potenciales
miembros. Dicho marco fue disefiado a partir de un pedido del Consejo Ministerial de 2016, en
el cual los ministros hicieron un llamado a la reflexién sobre el tamafio y la membresia de la
Organizacion con el objetivo de contar con un enfoque estratégico, diverso y geograficamente
representativo. Para tal objetivo se cred el Grupo de Trabajo sobre el Tamafio y la Membresia
Futura de la Organizacion (WGM por sus siglas en inglés') que elabord el documento con el
marco de referencia, que fue adoptado por el Consejo de la OCDE el 2 de junio de 2017 y
presentado en la Reunioén de Consejo Ministerial de 2017.

El documento establecio criterios objetivos para el examen por parte del Consejo de los posibles
miembros, asi como un procedimiento para la toma de decisiones del Consejo a este respecto. Las
caracteristicas que deben tener los posibles miembros estan listadas en el Anexo I del marco de

referencia y comprenden los siguientes temas y subtemas (OECD, 2017a):

e (i) Punto de Partida. Para cada una de las siguientes variables a analizar hay asimismo un
listado especifico de evidencias que se piden, que en general remiten a avances en la

implementacion o el compromiso con distintos instrumentos de la OCDE.

(i.i.) Economia y gobernanza:

e Economia de libre mercado basada en reglas de mercado
e Transparencia fiscal y cooperacion internacional

e Sistema financiero transparente y estable

e Acceso a la informacion

(i.ii). Habilidad, capacidad y compromiso

e (Capacidad para sostener la adhesion proceso y membresia obligaciones

! Working Group of Membership
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e Participacion activa en comités relevantes de la OCDE

e Comparabilidad de datos y analisis basado en evidencia.

(i.iii). Alcance e impacto

e Papel regional o global en la economia mundial
(ii) Compromiso del pais con los valores de la OCDE y las obligaciones de los miembros

e Compromiso con valores de la democracia, el estado de derecho, derechos humanos, y la
adhesion a principios de economia de mercado abiertos y transparentes.

e Ser un actor importante, que exista beneficio mutuo del ingreso y con consideraciones
globales

e Compromiso politico con las Obligaciones de la Membresia

e El compromiso de utilizar el proceso de adhesion para impulsar la reforma interna general
(iii) Caracteristicas claves del marco institucional

e Tipo de gobierno

e Divisiones administrativas
e Sistema legal

e Poder ejecutiva

e Poder Legislativo

e Poder Judicial

e Banco Central

e Autoridad de competencia
(iv) Principales indicadores econémicos
(v) Relacionamiento con la OCDE

e Participacion en 6rganos de la OCDE
e Adhesion a instrumentos de la OCDE
e Participacion en herramientas de relaciones globales (programa de pais, programa

regional, etc.)

Al mismo tiempo, el marco de referencia establecié una serie de pasos a seguir para dar lugar al

proceso de incorporacion de nuevos miembros:

(i) El inicio de un proceso de adhesion puede ser tanto por iniciativa del Consejo o a partir

de la recepcion de una solicitud escrita de un posible miembro.

(ii) El Secretario General debe proporcionar informacién completa sobre el posible miembro,
utilizando el marco de referencia que cubra los elementos enumerados en el Anexo I del

Marco

(iii) A partir de dicha informacion, el Consejo es quien decide si abre o no el debate para
avanzar en la adhesion o bien, si avanza con el posible miembro por otras vias de vinculacion
a partir de las diversas herramientas de relacionamiento que la OCDE tiene disponibles con

paises son miembros.

16



e (iv) Luego de la decision tomada, el Secretario General es el encargado de comunicar la

decision del Consejo al posible miembro.

e (v) Si la decision sobre avanzar en la adhesion del posible miembro fue afirmativa, el

Secretario General es el encargado de disefar la hoja de ruta para la adhesion.

La hoja de ruta es el documento que establece los términos, condiciones y el procedimiento para
la adhesion. En ese documento, se enumeran las revisiones que cada Comité tiene que hacer en
torno a cada una de las areas de politicas para evaluar en qué medida la posicion del pais se
encuentra alineada con los instrumentos relevantes de la OCDE. También se establecen las
evaluaciones sobre las politicas y practicas del pais con relacion a las mejores politicas y practicas
establecidas por la OCDE en cada una de las areas de interés. Luego de cada una de estas
revisiones, el Comité en cuestion emite un veredicto formal al Consejo con el resultado de la
evaluacion. Es importante destacar que las hojas de ruta son especificas para cada pais que decide
encarar el proceso, las evaluaciones son encaradas en forma independiente entre los distintos
paises candidatos y que los tiempos dependen de la velocidad con que cada pais que se postula

realice sus evaluaciones.

En base a todos los dictamenes recibidos y la informacion relevante, el Consejo es quien toma la
decision final sobre la adhesion. La aceptacion de nuevos miembros debe ser unanimidad. Luego
de esa decision unanime, se firma un Acuerdo de Adhesion donde el pais candidato se
compromete a adoptar las medidas necesarias y también se deposita un instrumento de adhesion
al Convenio de la OCDE ante el depositario, que es el gobierno francés. En la fecha del depdsito,

el pais se convierte formalmente en Miembro de la OCDE.

La formalizacién de estos pasos y requisitos si bien es un paso importante hacia la mayor
transparencia de las adhesiones en tanto establece criterios comunes, al mismo tiempo deja lugar
a ciertas decisiones arbitrarias o sesgadas sobre como y con qué criterios incluir a los paises
miembros, reforzando las caracteristicas que se describieron previamente de institucion mas bien

cerrada y alineada con los valores occidentales.

Por otra parte, la literatura identificdé que se establecieron tres exigencias al momento de
seleccionar a los solicitantes. Los paises que ingresaban debian comprometerse con un sistema de
cuotas, con brindar transparencia en la informacion y adecuarse a una serie de reforma de
politicas. Mientras que el requisito de la cuota suele ser bastante accesible, ya que tiene en cuenta
el nivel de ingresos del pais y aquellos de mayor capacidad son los que mas aportan, los otros dos
requisitos suelen ser los mas exigentes. El de la transparencia implica proporcionar al OCDE
numerosa cantidad de informacion y exponerse a la evaluacion publica y a estudios de impacto

del organismo.

Esto incluia también el mecanismo de peer review -revision de pares- donde se realiza un proceso
de revision de politicas publicas cruzadas para evaluar en qué medida los paises cumplen con los
estandares de la OCDE. El sistema de evaluacion y revision de pares combina elementos tanto de
consenso como de coercion. Aunque se trata de mecanismos voluntarios, el modo de actuacion
de la OCDE termina sometiendo a los paises a un monitoreo continuo de sus politicas y a la critica

que deriva en auditorias, comparaciones y clasificaciones. Si bien el elemento de consenso se
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puede reconocer en las discusiones de expertos sobre cudl es la mejor manera de disefiar politicas,
luego esos consensos terminan estableciendo parametros y puntos de referencia para las
evaluaciones. Al mismo tiempo, la definicion de indicadores y el desarrollo de metodologias
comunes para la comparacion y clasificacion de paises incrementa la visibilidad del desempefio
relativo de cada pais ejerciendo presion para que los "rezagados" mejoren su desempefio.
(Jacobsson 2006; Mahon y McBride, 2009).

Finalmente, el requisito de las reformas de politicas era el mas riguroso ya que directamente exigia
reformas concretas para que los paises incorporen diversos instrumentos entre los cuales se
destacan los cddigos de liberalizacion de la OCDE. El mayor esfuerzo para cumplir con los
requisitos es exigido durante el proceso de admision, que es la instancia en la cual los paises que
van a ingresar hacen los esfuerzos para encuadrar dentro de los estdndares de la OCDE. Una vez
adentro, la OCDE no tiene poder para aplicar sanciones y, en cambio, los estados se comportan
en linea con las pautas establecidas para mantener la reputacion y actian bajo un sistema de

persuasion para aplicar las politicas (Davis, 2016).

La importancia dada a estos dos codigos, que establecen principalmente la libre circulacion de
capital, inversion y servicios, como condicion para el crecimiento econdémico, el empleo y el
desarrollo (OECD, 2003) esta estrechamente vinculada con la vision econdmica liberal del
organismo, dada por su amplio staff de técnicos de economistas liberales de Estados Unidos
(Davis, 2016). Esta prevalencia de estadounidenses en el staff se debe a que no se establecié un
sistema de cuotas por nacionalidad, sino que el mismo estuvo principalmente compuesto por
personal de Francia, Estados Unidos y Reino Unido, que fueron los paises de mayor peso en la
fundacion. Como resultado, predominan en primer lugar los franceses en el staff mientras que los
estadounidenses ocupan el segundo puesto. Incluso, los estadounidenses fueron ganando
participacion entre las funciones jerarquicas profesionales mas altas (Clifton y Diaz-Fuentes,
2011; Dostal, 2004). Ademas, si bien el puesto del Secretario General, que es el maximo titular
del organismo va cambiando entre paises, durante mucho tiempo el Secretario General Adjunto
fue estadounidense, factor que contribuyé a moldear este sesgo en las recomendaciones de
politicas (Mahon y McBride, 2009).

Asimismo, aunque la OCDE surgié como un organismo de posguerra con una impronta
keynesiana, a mitad de la década de 1970 la institucion transitdé un cambio de paradigma hacia
uno monetarista/liberal. El punto de inflexion fue el Reporte McCracken de 1977, mediante el
cual el neoliberalismo se posicion6 como la orientacion explicita de la OCDE, que paso a tener
una agenda liberal, al menos hasta fines de la década de 1990. Hoy en dia, aunque hay matices al
interior de la OCDE y no se trata de una vision unidimensional, en las areas econdmicas, persisten
las inclinaciones liberales y son las que prevalecen en los examenes de politicas nacionales
(Galvis Castro, 2021).
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Grafico 1. Composicion del personal de la OCDE

Participacion del personal de nacionalidad estadounidense, como porcentaje del total y del total
de puestos profesionales (categoria A)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Clifton y Diaz-Fuentes (2011: 125)

El sesgo economico, sigue vigente en los Cdodigos de Liberalizacion. que son dos instrumentos
legales que rigen sobre los miembros de la OCDE con el objetivo de favorecer el proceso de
liberalizacion econdmica: (i) el Codigo de la OCDE de Movimientos de Capital y (ii) el Codigo
de la OCDE de Liberalizacion de las Operaciones Invisibles. A tono con el marco tedrico del
Reporte McCracken, fueron disefiados bajo la premisa de que la libre circulacion de capital,
inversion y servicios es una condicion necesaria para el crecimiento y el desarrollo de los paises
(Gayon, 2012).

Ambos coddigos son similares, con la diferencia que el primero abarca las regulaciones para la
inversion directa y el segundo se refiere a los servicios (abarca a los servicios financieros,
bancarios, seguros, transporte, servicios profesionales y turismo). El objetivo central de los
mismos es que los miembros de la OCDE se comprometan a eliminar las restricciones vigentes
en ambas dimensiones. Si bien cada pais puede establecer ciertas reservas especificas de
operaciones no alcanzadas, las mismas no pueden ser ampliadas con el tiempo, sino que deben
ser bien puntuales y solo se pueden modificar rumbo a una mayor flexibilizacién, que es
propiciada por el proceso de examinacion que reciben los paises para evaluar la pertinencia o no
de dichas reservas. Si bien no se prevé la posibilidad de coercién para avanzar en dicha
desregulacion, la misma termina ocurriendo por la propia dinamica de funcionamiento de la
OCDE. La aplicaciéon de estos codigos esta a cargo del Comité de Movimientos de Capital y
Transacciones Invisibles (CMIT), donde se reunen los paises para debatir la aplicacion y el
desarrollo de los Codigos. Este Comité es quien desarrolla las revisiones periodicas y las
propuestas de recomendaciones. Ademas, los paises miembros tienen el deber de informar al

Comité cuando toman medidas que puedan estar relacionadas con los codigos (OECD, 2003).
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Para los paises que ingresan a la OCDE, la adopcion de estos codigos no siempre contd con el
tiempo y las herramientas necesarias para adecuarse al nuevo contexto y evitar shocks negativos
derivados de la integracion brusca a los mercados de capitales. Los casos de México y Corea del
Sur son ejemplos de esto; ambos sufrieron profundas crisis financieras luego de las adhesiones.
En el caso de México con la crisis del tequila y en el caso de Corea del Sur con la crisis de los
tigres asiaticos. La causalidad entre estos eventos no es clara ni directa. Sin embargo, es posible
afirmar que las reformas que se hicieron en el marco del ingreso a la OCDE, al menos no fueron

efectivas para prevenir dichos shocks, si no que agravaron el panorama incluso.

En el caso de Corea del Sur, otras exigencias fueron flexibilizar los limites para el ingreso de
inversion extranjera, reducir las restricciones para que operen bancos extranjeros, levantar los
controles de capital sobre las empresas coreanas internacionales y establecer la convertibilidad
total de la moneda, relajar las reglamentaciones sobre fusiones y adquisiciones, liberalizacion

comercial y revisiones de la legislacion laboral.

En otros casos, como por ejemplo el de Japon, los paises debieron hacer importantes concesiones
para liberalizar sectores estratégicos. Japon se sometid a una serie de reformas politicas
importantes como la eliminacion de herramientas de apoyo a la industria naviera y concesiones

para liberalizacion del transporte maritimo (Nishijima, 2009).

Hay varios enfoques criticos respecto de la calidad de las recomendaciones de la OCDE. Hacia
fines de la década de 1970, Keohane (1978) cuestionaba hasta qué punto las recomendaciones del
organismo se basaban en evidencia o si eran mas bien consecuencia de una postura ideologica.
Las recomendaciones se elaboraban a partir del preconcepto de que el personal de la OCDE
contaba con un conocimiento superior por pertenecer a paises de mayor éxito econémico y que
habia, por lo tanto, una tinica via para el desarrollo, que era la derivada de la liberalizacion y
adopcion de recomendaciones de la OCDE. Este enfoque cambid a partir de la década de los 2000,
cuando se reconocio la importancia de considerar las diferencias econdomicas y sociales de cada
pais, luego de cierta autocritica de parte de funcionarios de la OCDE que reconocieron falta de

experiencia para asesor a economias en desarrollo (Clifton y Diaz-Fuentes, 2011).

Por otro lado, hay literatura que sostiene que las recomendaciones no tienen bases solidas y
llevaron a errores. Estos trabajos resaltan la falta de evidencia de las recomendaciones y en la
utilizacion de la autoridad para reforzar tendencias que ya se observaban, pero como buenas
practicas (Porter y Webb, 2008, Siems y Alvarez Macotela, 2017, Galvis Castro, 2021).

A partir de este balance entre ventajas y exigencias para el ingreso, la OCDE logré ampliarse e
incorporar socios y al mismo tiempo que supo mantener ciertas caracteristicas que le dan
identidad hasta el dia de hoy. Con todo este recorrido historico sefialado, la OCDE se ha ido
adaptando al nuevo contexto internacional y constituye hoy en dia uno los principales actores de
la gobernanza global, donde uno de sus principales méritos es su capacidad para articular redes
de actores e intereses (Marcussen, 2004; Galvis Castro, 2021). Hoy en dia se revaloriza que es un
espacio de intercambio de ideas en una gobernanza global mas compleja. Es un espacio de
mediacion, que actualmente busca ser el brazo técnico del G20 y tener un papel cada vez mas

influyente en la preparacion de sus cumbres (Clifton y Diaz-Fuentes, 2011). La confluencia entre
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la OCDE y el G20 es interesante ademas a partir del rol que estas organizaciones tienen a la hora
de abordar los temas de agenda no convencionales que escapan del alcance de las organizaciones
tradicionales. Se trata de temas novedosos que cada vez adquieren mas importancia como el
cambio climatico, el terrorismo, la agenda de género y las transformaciones digitales y
tecnologicas, entre otros (Merke y Zaccato, 2018) y sobre los cuales la OCDE ha sido pionera en
su abordaje. La OCDE tuvo mucha participacion en la instalacion de diversos temas de la agenda
internacional como los derechos de propiedad intelectual, la ingenieria genética, los problemas
de las pensiones y el envejecimiento de las sociedades, la seguridad alimentaria, la biotecnologia,

la seguridad informaética y el terrorismo, entre otros (Woodward, 2004).

IL.II. Antecedentes de procesos de adhesion y revision de literatura sobre el caso argentino

Antecedentes sobre procesos de adhesion

A partir de las particularidades de la OCDE como organizacion, el objetivo de esta seccion es
analizar los antecedentes sobre los procesos de adhesion a la OCDE. Asimismo, se realiza un

repaso sobre la literatura que aborda la postulacion de Argentina.

De acuerdo a la literatura revisada sobre las experiencias de paises que ingresaron previamente a
la OCDE, el ingreso persigue variados intereses. Para varios autores, la busqueda de
reconocimiento y status es la principal motivacion para acceder. Esto es especialmente notorio
teniendo en cuenta que muchas de las recomendaciones de la OCDE tienen el caracter de bien
publico global y estan disponibles para todos los estados. La OCDE publica informes periodicos,
difunde activamente sus actividades e incluso hay casos de estudios econémicos y revisiones de
pares aplicados a paises que no son miembros, como China y Brasil (Davis, 2016; Woodward,
2004). En este sentido, hay paises que se ven motivados a ingresar, no para acceder a la
informacioén, sino por una busqueda de status y de acceder a una determinada posicion en la
sociedad internacional e identificarse como parte de las democracias liberales ricas de Occidente.
Mientras que a veces es para consolidar posiciones, en otras es para despegarse de percepciones
pasadas, como por ejemplo en el caso de paises que pertenecieron a la URSS, o en el caso de
paises con imagen negativa como Japon luego de la Segunda Guerra Mundial que buscaba
abandonar su lugar como nacion derrotada y pasar a participar plenamente en la comunidad
internacional (Davis, 2016) o incluso el caso de Colombia quien apuntaba a modificar su imagen
de “pais perturbador” (Tassara, 2015).

Como contracara de lo anterior, ingresar a la OCDE suele ser entendido, no solo como un
alineamiento politico con Estados Unidos sino también con la nocion de pertenencia al mundo
desarrollado. Para ciertos paises mas identificados con los compromisos de los paises en
desarrollo, ingresar implica abandonar la defensa de estos intereses. Durante mucho tiempo esta
fue la postura de paises de los BRICS, principalmente India y Brasil que permanecen fuera de la

OCDE?. Pese a tener un buen vinculo con la OCDE, estos paises habian decidido permanecer al

2 Si bien luego Brasil modifico su postura y actualmente se encuentra postulado para el ingreso.
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margen y limitarse a ser “socios clave” junto con China, Indonesia y Sudafrica®. En esta misma
linea, paises como Corea del Sur y México abandonaron el bloque del G-77 al momento de

ingresar* (Clifton y Diaz-Fuentes, 2011)

Otras motivaciones se han vinculado con la voluntad de fortalecer la democracia y con la
busqueda de rédito politico interno, como por ejemplo en el caso de Corea donde el ingreso a la

OCDE se plante6 en el marco de alcanzar el objetivo de reeleccion presidencial (Davis, 2016).

También hay casos de paises que ingresan como excusa para encarar reformas econémicas y
mejorar la relacion con los miembros ya existentes (Davis, 2016; Clifton y Diaz-Fuentes, 2011).
En el caso de México, su adhesion ocurrido en el marco de la implementacion de reformas
economicas liberales y la firma del NAFTA. Debido a la incertidumbre sobre si Estados Unidos
iba a ratificar el NAFTA, ingresar a la OCDE era una via alternativa para avanzar en una agenda
de reformas. Al mismo tiempo, pertenecer a la OCDE a veces es una estrategia para avalar ciertas
politicas internas que carecen de una legitimidad amplia. A partir de que la OCDE publica
documentos para la evaluacion de politicas publicas (Criterios, Codigos, Estandares, Guias,
Mejores Practicas, Normas, Principios), muchos lideres politicos justifican ciertas politicas que
tienen poca aceptacion social como opciones inevitables dado que es lo que recomienda la OCDE
(Davis, 2016).

En otros casos, los paises genuinamente acceden a la OCDE apuntando a aprovechar la
experiencia de aprendizaje como un beneficio clave de participar en la OCDE, si bien esto esta

disponible para todos los paises en forma abierta (Clifton y Diaz-Fuentes, 2011)

También se han identificado ingresos motivados por la busqueda de ventajas econémicas. Desde
una Optica econdémica, el ingreso a la OCDE ha sido identificado como una via para reducir la
tasa de interés de financiamiento internacional y el riesgo pais. Esto suele ocurrir a través de
alcanzar una mayor confianza entre los inversores. La literatura ha demostrado que la membresia
al organismo puede afectar las calificaciones de riesgo pais y los rendimientos de los bonos
(Dreher y Voigt, 2011). También la membresia permitiria incrementar el flujo de comercio

internacional (Rose, 2005).

En relacion a antecedentes sobre experiencias puntuales de América del Sur, existe literatura
sobre el acceso de otros paises como Chile y Colombia, que son los dos paises que habian
ingresado al organismo, previo a la postulacion de Argentina (Saéz, 2010; Tassara, 2015). En el
caso de Chile, el pais fue invitado en 2007 a iniciar su proceso de adhesion, que se concretd en
2010 luego de una serie de reformas. Mas alla de algunos beneficios como acceder al sistema de
estadisticas, no se encontraron beneficios econémicos concretos de haber ingresado. En tanto, en
el caso de Colombia, cuya adhesion comenz6 en 2013 y finalizé en 2020, la principal motivacion

del ingreso estuvo dada por la voluntad de cambiar su posicionamiento internacional a partir de

3 En el caso de Rusia, habia iniciado en 2013 un proceso de ingreso que se encuentra suspendido desde
marzo de 2014 por el conflicto en Crimea.

4 Este abandono no fue tanto una exigencia explicita, ya que afios mas tarde Chile ingres6 a la OCDE y
mantuvo su participacion en el G-77 sino como una cuestion voluntaria para evitar conflictos de intereses.
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entender a la OCDE como una “gran vitrina” que permitiria consolidar el protagonismo en otros

foros internacionales.

En ambos casos, Chile y Colombia ingresaron a la OCDE luego de negociaciones de Tratados de
Libre Comercio (TLC) con los principales paises miembros de la organizacion. En el caso de
Chile, antes de ingresar formalmente a la OCDE el pais ya contaba a comienzos de los 2000 con
TLC con la Uniéon Europea y con Estados Unidos. En el de Colombia, negocio en la segunda
mitad de la década de los 2000 acuerdos con Estados Unidos y hacia el afio 2012 con la Unién
Europea en el marco del acuerdo de los paises a la Alianza del Pacifico con dicho bloque. Contar
con estos casos es importante en la medida que el ingreso a la OCDE puede ser entendido como

una carta de negociacion en el marco de dichos acuerdos comerciales.

Revision de antecedentes sobre postulacion de Argentina

A nivel local, los antecedentes sobre el analisis del proceso de adhesion argentino a la OCDE son
acotados. Mas alla de las posturas que resaltan la centralidad de ingresar a la OCDE para obtener
ventajas econdmicas, el pedido de incorporacion de la Argentina a dicho organismo ha sido poco

estudiado por la literatura académica.

Las autoridades argentinas a cargo de la postulacion del pais a la OCDE han planteado a dicha
tarea como un eje central para el desarrollo argentino. En la presentacion del Plan de Accion
Argentina y OCDE 2016-2017 ante el Consejo de Embajadores OCDE, el entonces Ministro de
Hacienda Nicolas Dujovne lo plantedé como un instrumento de refundacion clave en el objetivo

de lograr la transformacion econémica:

“Estamos hoy aqui para expresar nuestro firme compromiso con la OCDE, para que esta
organizacion pueda convertirse en un instrumento de refundacion para la Argentina y en una
herramienta para anclar y fijar de manera sustentable las reformas estructurales que el Gobierno
esta liderando e implementando (...). Nuestra transformacion econémica esta siendo llevada a cabo
en sincronia con la estrategia del Gobierno del presidente Macri de lograr una inteligente insercion

en el mundo" (Dujovne, 2017).

Esta vision fue en gran medida compartida por diversos analisis difundidos en los medios de
comunicacioén e informes del sector privado que abordan el tema resaltando los potenciales
impactos econdomicos del ingreso a la OCDE, con el eje puesto en el comercio y las inversiones.
En particular, dichas evaluaciones se refieren a las posibles ganancias en materia de: (i)
competitividad y atraccion de inversiones extranjeras, (ii) implementacion de reformas
estructurales y (iii) visibilidad por participar de informes y estadisticas. Sin embargo, también
identifican en el ingreso a la OCDE ganancias en términos de la percepcion del pais. El ingreso
aumentaria la credibilidad y la confianza, operando como un sello de calidad capaz de reducir el
riesgo del pais (BBVA, 2018; PWC, 2017)

Desde el plano académico, una mencion al tema se puede encontrar en Carmody (2017), quien
afirma que para Argentina las principales ventajas radican en la posibilidad de mejorar el prestigio
nacional, a partir de mejores estandares y conductas. En tanto Carciofi (2017) se pregunta por la

conveniencia de aspirar a la membrecia plena en el organismo siendo que el ingreso no supone
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beneficios concretos como ventajas financieras o fondos para la cooperacion técnica. El autor
concluye que el atractivo de ingresar debe estar balanceado con los compromisos asumidos
teniendo en cuenta que acceder al organismo es una politica de Estado que trasciende gobiernos.
En linea con ese enfoque, Galperin (2018) realiza algunas advertencias respecto del ingreso a la
OCDE, enfocadas en el plano ambiental. Plantea que, si bien los instrumentos no suelen ser
vinculantes, si puede haber presion sobre la politica interna a raiz de la revision de pares y los
pedidos de transparencia de la informacién. Por ejemplo, la Evaluacion del Desempefio
Ambiental de los paises es uno de los principales instrumentos. De esa evaluacion se desprende
un diagnostico con una serie de recomendaciones frente a las cuales los paises son incentivados
a presentar avances en un plazo de cinco afios, ejerciendo presion para que modifiquen su politica
ambiental. La principal conclusion del trabajo es que el proceso de adhesion involucra la
participacion del organismo en las diversas areas politicas, que exceden a las economicas. Tener

en cuenta estas dimensiones en importante a la hora de balancear costos y beneficios.

En suma, a diferencia de la vasta literatura disponible con relacién al ingreso de Argentina a otras
organizaciones o a su adhesion a tratados internacionales o a bloques comerciales, los
antecedentes sobre el analisis del proceso de adhesion argentino a la OCDE son acotados. Los
pocos trabajos identificados logran introducir la cuestion y hacer algunas reflexiones al respecto,

pero dejan un espacio para analizar las posibles implicancias para un pais como Argentina.

IL.III. La Repiblica Argentina y su participacion en la OCDE

La postulacion de Argentina para ingresar a la OCDE fue una de las novedades que planted el
gobierno de Mauricio Macri (2015-2019) en materia de politica exterior. Sin embargo, no fue en
esta epata cuando Argentina comenz6 con su relacionamiento con el organismo. Por el contrario,
al momento de anunciar la postulacion, Argentina ya contaba con una extensa trayectoria tanto
en materia de colaboracion y participacion en Comités y Grupos de Trabajo del organismo, asi
como en la adopcion de algunos instrumentos internacionales. La participacion incluso se fue
ampliando con los afios y en gobiernos de distintas orientaciones politicas y econémicas (Carciofi,
2017).

El relacionamiento con la OCDE se inici6 a comienzo de la década de 1980 con la participacion
de Argentina en el Esquema de Semillas de la OCDE. Se trata de un sistema de certificacion de
varietales de semillas de la cual Argentina comenzd a participar dado el importante rol del pais
en la produccion agricola mundial®>. También durante la presidencia de Alfonsin se iniciaron
acercamientos con la OCDE por tematicas de cooperacion sobre asuntos fiscales y politicas de

transparencia impositiva.

Durante le década de 1990 este acercamiento se afianzé con la creciente participacion de

Argentina en diversos comités y grupos de trabajo. En estos afos, Argentina paso a participar

5 El esquema de semillas establece distintas reglas para facilitar el comercio internacional de semillas de
calidad, garantizando la identidad y pureza. Para eso, existen requerimientos para los paises que deseen
participar de los sistemas, para las variedades a ser certificadas y para el proceso de produccion (inspeccion
de cultivos, rotulacion, post control del producto).
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también en comités vinculados a tematicas de comercio, inversiones y produccion, asi como
afianz6 su participacion en las tematicas anti-cohecho y suscribi6 a la Declaracion sobre
inversiones internacionales y empresas multinacionales. También incluso en la década de 1990
bajo iniciativa del Canciller Guido Di Tella se habia anunciado el objetivo de formar parte de la
OCDE® pero el objetivo quedo inconcluso. Posteriormente en el afio 2001 Argentina adhirio a

Convencion Anti-Cohecho.

Mas adelante durante los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner (2003-
2015), se profundiz6 el acercamiento con el Comité de Asuntos Fiscales y con otros comités

vinculados a tematicas cientificas y tecnoldgicas.

Un hito importante en el afio 2014 fue la adhesion a la Declaracion de Intercambio Automatico
de informacion, mediante el cual Argentina se comprometi6 con la implementacion de estandares
globales sobre intercambio automatico de informacion financiera. Este elemento fue fundamental
afios posteriores en el marco de la ley de sinceramiento fiscal y permitio también que, en 2018, la
AFIP y la OCDE firmaran un memorando de entendimiento para establecer la primera academia

Latinoamericana de Investigacion de Delitos Financieros y Fiscales.

Tabla 5. Participacion de Argentina en comités y grupos de trabajo y adhesién a

instrumentos de la OCDE, por aiio

Comités y Grupos de Trabajo Relevantes Adhesion a Instrumentos Internacionales de la OCDE

1982 Esquema de Semillas 1997 Declaracion sobre inversiones internacionales y

1995 Agricultura empresas multinacionales

1996 Comercio 2001 Convencion Anti-Cohecho

1997 Inversiones 2014 Declaracion de Intercambio Automatico de
informacion

1997 Anti-Cohecho Internacional 2015 Principios de Gobierno Corporativo

1998 Pesca

2011 Quimicos
2011 Politica Cientifica y Tecnologica
2014 Asuntos Fiscales

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Scaglione (2019).

Sobre la base del recorrido compartido entre Argentina y la OCDE y bajo el objetivo alcanzar una
“Insercion Inteligente al Mundo”, el Gobierno de Mauricio Macri planted desde muy temprano el

objetivo de postular a la Argentina a la OCDE.

La iniciativa se anuncié por primera vez en enero de 2016 en el marco del Foro Econémico

Mundial de Davos. Este fue uno de los primeros viajes oficiales de Macri al exterior luego de

¢ A mediados de la década de 1990, en el Gobierno de Carlos Menem, el Canciller Guido Di Tella habia
anunciado el objetivo de formar parte de la OCDE. Hay poca informacion disponible al respecto y acotada
en algunas notas de prensa (IPS, 1996; La Nacion, 1997).
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asumir la presidencia en diciembre de 2015. La comitiva que viajo con €l estuvo integrada tanto
por funcionarios del Gobierno (Marcos Pefia, Jefe de Gabinete de Ministros, Susana Malcorra,
Canciller y Ministra de Relaciones Exteriores y Culto y Alfonso Prat Gay, Ministro de Hacienda
y Finanzas Publicas) como por representantes de otras fuerzas politicas no oficialistas (el diputado
Sergio Massa del Frente Renovador). Entre otras reuniones, durante el Foro de Davos hubo un
encuentro donde la Canciller Susana Malcorra y el Ministro de Hacienda y Finanzas Publicas,
Alfonso Prat Gay expresaron al Secretario General de la OCDE la voluntad de dar inicio a las
conversaciones para encaminar a Argentina en el proceso de adhesion a la organizacion (Télam
20164a).

Para formalizar esta comunicacion, en junio de 2016, Argentina manifesto su voluntad de ingresar
al organismo mediando una nota enviada al Secretario General de la Organizacion, Angel Gurria
firmada por Malcorra y Prat-Gay (Cancilleria, 2016). Este anuncio fue luego confirmado por Prat
Gay en el Consejo Ministerial OCDE, donde mantuvo una serie de reuniones con funcionarios de
Francia y Estados Unidos, miembros fundadores de la organizacion y actores decisivos en su
funcionamiento (Télam, 2016b). Con estas acciones, se abrid la mesa de trabajo con la OCDE
que involucré misiones de funcionarios en el pais y la elaboracion de un Plan de Accién para

avanzar en la direccion necesaria para ingresar al organismo.

Como se sefialo previamente, el proceso de adhesion suele ser largo y el planteo de dar inicio a
las conversaciones es simplemente el primer paso. Con dicha nota de intencion, Argentina abrid
una primera etapa para avanzar en el objetivo de ser invitada formalmente a participar de la
OCDE. Cabe destacar que una vez que un pais es invitado, el proceso no esta concluido, sino que
se abre una segunda etapa de largo trabajo hasta convertirse oficialmente en miembro (de al menos
entre 4 a 10 afios), para adecuar una serie de leyes, reglamentaciones y practicas a los estandares
de la OCDE.

Tabla 6. Etapas del proceso de adhesion de la OCDE

Primera Etapa

1. Presentacion de la candidatura del pais para acceder a la OCDE
2. Aprobacion del pais candidato de los criterios de precalificacion para el acceso
3. Invitacion del pais candidato para iniciar el proceso de acceso

Segunda Etapa

4. Establecimiento de la Hoja de Ruta e inicio del proceso de acceso
5. Aprobacion de las evaluaciones en los 23 comités de acceso OCDE
6. El pais se convierte oficialmente en miembro de la OCDE

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de presentaciones Scaglione (2019).

Para que la adhesion se pudiera concretar, los funcionarios a cargo de llevar adelante la mision

identificaron al menos cuatro condiciones a cumplir:

e (i) Que la OCDE estuviera abierta a nuevos socios.
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e  (ii) Contar con el apoyo de todos los paises miembros de la OCDE ya que el ingreso se hace

por unanimidad

e  (iii) Formar parte de un “paquete” de paises que califiquen para el ingreso, ya que las tltimas

incorporaciones se habian dado en grupo y no en forma individual.
e  (iv) Cumplir con una serie de compromisos en linea con las buenas practicas de la OCDE.

Con esa guia, durante toda la presidencia de Macri, se trabajo en el objetivo de lograr la invitacion
de parte de la OCDE.

Un primer paso un importante en ese sentido fue la elaboracion de un Plan de Accidn para ingresar
al organismo. En marzo de 2017, el Ministro de Hacienda Nicolas Dujovne’ entregé el plan de
accion al Secretario General de la OCDE, Angel Gurria durante una reunién que ambos
compartieron en el marco del B20 (Ministerio de Hacienda, 2017a). Luego, el documento fue
presentado formalmente en abril de 2017 por el Ministro ante el Consejo de Embajadores de la
OCDE en Paris (Ministerio de Hacienda, 2017b).

En dicho documento, titulado “Plan de Accion Argentina & OCDE 2016-2017”, que es
confidencial, se establecieron 16 politicas publicas (con 60 compromisos en total) organizadas en
tres direcciones: (i) incrementar la presencia en los Comités Técnicos de la OCDE para lograr una
participacion plena en los 23 comités y grupos de trabajo mas relacionados con la adhesion, (ii)
adoptar los instrumentos clave del organismo y (iii) desarrollar distintos estudios técnicos con
revisiones de las politicas de Argentina en las areas de estadisticas, economia y desarrollo,
gobierno corporativo de empresas estatales, competencia, agricultura, politica regulatoria,

gobierno abierto, gobierno digital e integridad y transparencia.

La presentacion de dicho plan inaugur6 una gran etapa de trabajo para adecuar gradualmente las
politicas argentinas a los estandares de la OCDE vy calificar como pais susceptible de ser invitado
al organismo. En coordinacion con los miembros de la Secretaria de la OCDE, se avanzo en una
serie de misiones técnicas para elaborar un conjunto de estudios con recomendaciones para la
agenda de reformas, basadas en sus criterios de mejores practicas y estandares internacionales.
Dichos estudios cumplen ademas la funcion de establecer una linea de base sobre la situacion en

la que se encuentra el pais respecto de los estandares OCDE.

El primero de estos estudios fue presentado en julio de 2017. El documento conté con un
diagndstico sobre la situacion de Argentina y la sugerencia de encarar reformas para impulsar el
crecimiento (OECD, 2017b).

Un segundo documento fue publicado en marzo de 2019 y presentado en el Ministerio de
Hacienda y en el Congreso de la Nacion (HCDN, 2019) En dicho documento, la OCDE realizo
un diagnostico sobre la economia argentina y resalto la importancia de continuar con el rumbo
econdmico para normalizar la economia. Como complemento de los estudios generales, la OCDE

publico una serie de documentos sobre tematicas especificas, entre los que se destacan:

e Junio de 2017: OECD Territorial Reviews: Cordoba, Argentina

7 Quien asumi6 en 2017 luego de la salida de Alfonso Prat Gay.
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e Mayo de 2018: OECD Review of Corporate Governance of State-Owned Enterprises in

Argentina (solo en inglés)
e Julio 2018: Cémo los inmigrantes contribuyen a la economia de Argentina
e Diciembre de 2018: Revision del gobierno digital en Argentina
e  Marzo de 2019: Estudio de Politica Regulatoria en Argentina
e Marzo de 2019: Politicas Agricolas en Argentina

e  Mayo de 2019: Estudio de la OCDE sobre Integridad en Argentina

Paralelamente, avanzar en el proceso de adhesion requeria de varias acciones en distintos ambitos:

poder ejecutivo, poder legislativo, sociedad civil y diplomacia internacional.

En relacion al trabajo al interior del poder ejecutivo, en 2018 se conformoé en el marco del
Ministerio de Hacienda la Unidad de Gestion ante la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdémicos (OCDE) mediante la Resolucion 138/2018, con el objetivo asistir y
asesorar al Ministro de Hacienda en lo vinculado con la representacion y el proceso de adhesion
ante la OCDE y coordinar dicho proceso con otras areas del Gobierno™®. Se design6 a Marcelo
Scaglione como titular de la unidad, con jerarquia de Subsecretario (Boletin Oficial, 2018). Bajo
ese marco se desarrollaron numerosas reuniones y encuentros con diversas areas del Gobierno
para avanzar en el plan de accidon y coordinar la participacion de Argentina en los Comités y

Grupos de Trabajo.

Hasta el momento, cada una de las areas de los ministerios involucrados en el relacionamiento
con la OCDE se manejaba en forma independiente, siguiendo sus propios objetivos. Desde la
conformacion de dicha area centralizada, el Ministerio de Hacienda pas6 a coordinar dichas
participaciones y elabor6 un tablero de control donde se daba seguimiento al relacionamiento con
la OCDE. De acuerdo a fuentes consultadas, se buscaba que la participacion de Argentina
mantuviera coherencia y cohesion, asi como llevar un mensaje comun unico. Desde el Ministerio

de Hacienda también se establecio coordinacion con la Cancilleria y con Presidencia.

Un hito importante que fue muy destacado por la gestion realizada desde esta area fue la
coordinacion realizada con el INDEC para la reconstruccion del sistema de estadisticas en el
marco de los estdndares de la OCDE. La Argentina se adhiri6 al Comité de Estadistica y Politica
Estadistica y se uni6 también a las Recomendaciones de Buenas Practicas Estadisticas de la
OCDE, hecho que dio lugar a un trabajo conjunto para la elaboracion de diversos indicadores. En
ese marco, la OCDE publicé un informe con la evaluacion del sistema estadistico de la Argentina:
"OECD Assessment of the Statistical System of Argentina and Key Statistics of Argentina" para
la revision del Sistema Estadistico Nacional (INDEC 2019a; INDEC 2019b).

8 Los objetivos planteados mediante la Resolucion 138/2018 fueron: a. Ejercer la representacion del
Ministerio de Hacienda ante la OCDE; b. Asistir y asesorar en todo lo referente al proceso de adhesion de
la Republica Argentina a la OCDE; c¢. Coordinar la participacion de los expertos técnicos de la jurisdiccion
ministerial en los Comités Técnicos de la OCDE.; d. Articular las relaciones con otros miembros y
representantes de organismos gubernamentales de la Reptblica Argentina ante la OCDE y e. Articular las
relaciones y actividades con entidades y organismos no gubernamentales tendientes a comunicar la
importancia estratégica de la adhesion de la Republica Argentina a la OCDE
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En relacion al poder legislativo, lograr ciertos apoyos politicos en el Congreso fue uno de los
objetivos de los funcionarios a cargo de la iniciativa. Dado que el ingreso a la OCDE tiene fuertes
implicancias en el plano legislativo para implementar muchas reformas, el Congreso Nacional es
uno de los ambitos (junto con el gobierno nacional y los gobiernos provinciales) a través de los
cuales la normativa de la OCDE se traspasa al derecho positivo.

Se busco que desde el Congreso haya cierto compromiso con la iniciativa. En febrero de 2017 se
cred en la Camara de diputados el Grupo Parlamentario de Amistad con la OCDE, presidido por
Patricia Giménez (Giménez, 2017), que establecio un Comité para llevar la agenda de la OCDE
en la cdmara. La importancia de la agenda parlamentaria se vio reforzada también por el
compromiso de la presidenta provisional del Senado Gabriela Micheti. Asi, tanto diputados como
senadores comenzaron a avanzar a participar una vez por afio de la red parlamentaria de la OCDE
conformada tanto por legisladores oficialistas como de la oposicion, que reune a diputados y
senadores de los paises miembros de la OCDE.

Bajo ese paraguas, se avanzo en el tratamiento de las siguientes leyes:

e Ley 27401 de responsabilidad penal en diciembre de 2017: establece el régimen de
responsabilidad penal aplicable a las personas juridicas privadas, ya sean de capital nacional
0 extranjero, con o sin participacion estatal, por los delitos de cohecho y trafico de
influencias, nacional y transnacional. Estuvo enmarcada bajo el trabajo del Comité Anti-
Cohecho Internacional.

e Ley 27440 de financiamiento productivo de mayo de 2018: aborda temas relacionados
con el desarrollo del mercado de capitales. Modificod algunos aspectos a la anterior Ley de
mercado de Capitales que otorgaba a la Comision Nacional de Valores y al Banco Central
una serie de atribuciones vinculadas a la facultad de intervenir e imponer sanciones frente a
determinadas operaciones que afectaran la estabilidad monetaria y financiera. Estuvo

enmarcada bajo el Comité de Mercados Financieros.

o Ley 27442 de defensa de la competencia de abril de 2018: aborda temas relacionados con
las politicas antimonopolio y de competencia. Cre6 la Autoridad Nacional de Defensa de la

Competencia. Estuvo enmarcada bajo el Comité de Competencia.

e Reforma tributaria, que incluyé cambios en la Ley 27430 de impuesto a las ganancias
y la Ley 27429 de Consenso Fiscal de enero de 2018. Entre los principales cambios, la
reforma tributaria incluy6 una unificacion de alicuotas de contribuciones patronales que
anteriormente establecia alicuotas menores para las actividades transables (bienes) y
mayores para las no transables (servicios). También implicd la reduccion de la base
imponible (Minimo No Imponible) y la eliminacion de beneficios a economias regionales
(establecidos previamente mediante el Decreto 814/2001). Estuvo enmarcada bajo el trabajo
del Comité de Asuntos Fiscales. En el caso del Consenso Fiscal, el acuerdo con gobernadores

contemplaba la reduccion de impuestos provinciales y del gasto.

Un elemento adicional del trabajo de articulacion con el Congreso fue el impulso dado a la Oficina
de Presupuesto del Congreso (OPC) bajo la Ley 27343. Se trata de un area del Congreso creada
con el objetivo de brindar herramientas técnicas para el analisis y la produccion legislativa (OPC,
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2021) que se puso en marcha a partir del proceso de postulacion del pais a la OCDE. La
importancia dada a esta area fue resaltada por funcionarios a cargo de llevar adelante la iniciativa:

“El Congreso tiene su parte y hace también su trabajo y (...) aporta a la
institucionalidad. Nos pusimos muy contentos después de varias décadas en el cual el
Congreso cred la Oficina de Presupuesto del Congreso que es una herramienta
extremadamente importante que surgié desde el Senado. Esta posibilidad de contar
con un organismo que es fundamental en el proceso de acceso de Argentina y que los
paises miembros de la OCDE también tienen y que ratifica el compromiso de aprobar
leyes previo andlisis econémico del impacto que tienen esas leyes, cosa que tenemos
que hacer en el conjunto del pais. Este principio de la OCDE (...) es el mismo que
tiene que aplicarse ante la firma de un decreto, la firma de una resolucion ministerial,
ante la firma de decision administrativa del jefe de gabinete y los mismos principios
en las provincias”. (Marcelo Saglione, 2019).

Por otra parte, la mision de ingresar a la OCDE involucr6 también un trabajo de articulacion con
la sociedad civil (caAmaras empresarias, sindicatos, universidades, instituciones académicas) para
transmitir la importancia del proceso. En lo que se refiere a la dimension empresaria, el proceso
implica algunos cambios normativos que inciden en las empresas. La vinculacion con empresas
y camaras empresarias, asi como con sindicatos es importante en tanto estos actores son luego los
que participan en del brazo empresario de la OCDE, que es el BIAC y en el sindical, que es el
TUAC. En tanto, con la sociedad civil se desarrollan otros encuentros de relevancia con
universidades y especialistas de relaciones internacionales. Por ejemplo, con presentaciones ante

el Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales (CARI), entre otras.

Finalmente, la misién también involucrd un amplio trabajo con diplomaticos del exterior para
transmitir la voluntad y el compromiso de Argentina de participar de la OCDE, intercambiar

experiencias y recibir recomendaciones.

De acuerdo a las propias autoridades, hacia fines de 2019, el plan de accion habia conducido a:

e (i) Una ampliacion de la participacion de Argentina en 15 nuevos los Comités y grupos de
trabajo de la OCDE sumando en total 23.

e  (ii) El compromiso para la realizacion de 18 estudios: 8 estudios finalizados, 6 en ejecucion

y el compromiso para la realizacion de otros 4 estudios.

e  (iii) El traspaso al derecho positivo de buena parte de las recomendaciones de la OCDE y las
buenas practicas internacionales tanto en el Congreso Nacional, en el Poder Ejecutivo

Nacional como en los Gobiernos Provinciales.
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Tabla 7. Incorporacion de Argentina a nuevos Comités de la OCDE en 2016 y 2017

Participacion en Nuevos Comités y Grupos de Trabajo OCDE

dic-16 Gobernanza Corporativa dic-17 Gobernanza Publica
Competencia Seguros y Pensiones Privadas
Estadisticas Mercados financieros
Politica Econémica Politica del Consumidor
Economia Digital Politica Regulatoria

Empleo, trabajo y asuntos sociales
Educacion

Desarrollo territorial

Ambiente

Salud

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Scaglione (2019)

Tabla 8. Estudios OCDE realizados para la evaluacion de Argentina hacia fines de 2019

Finalizados En Ejecucion Planificados
Estadisticas I s Politica Ambiental
) Politicas
Economia y Desarrollo Inclusivo 11 de innovacion Politica Urbana
Gobernanza Corporativa de Empresas Publicas Politica de Telecomunicaciones

Politica Educativa - PISA
Integridad y Transparencia
Politicas Agricolas

Politica Regulatoria

Economia y Desarrollo Inclusivo 11
Gobierno digital

Gobierno Abierto

PYME

Competencia y Compras Piblicas
Estadisticas II

Gobernanza de Infraestructura y presupuesto

Gobernanza del Agua

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Scaglione (2019)

De acuerdo a autoridades argentinas, el proceso fue muy efectivo e incluso se superaron las metas
establecidas. Originalmente, el plan de accion involucraba 60 compromisos, la ejecucion fue del
140%, totalizando 84 compromisos asumidos. En igual sentido, fruto de todos los contactos con
diplomatico del exterior el pais logré el apoyo para la candidatura de todos los paises miembros
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de la OCDE, condicion necesaria para el acceso, que se logra tinicamente con la unanimidad de

todos los miembros.

Pero si bien Argentina habia hecho un esfuerzo importante la decision todavia estaba pendiente y
no se habia iniciado formalmente la invitacion al proceso de adhesion. En cambio, quedaban por
delante varios pasos para completar el proceso, que involucraba una revision integral de las
regulaciones, legislaciones y normas de Argentina por parte de cada uno de los comités técnicos
de la OCDE en sus respectivas areas de competencia (CSIS, 2019).

Ademas, mas alla de contar con el apoyo de los 36 miembros, la decision final dependia de otros
acuerdos internos vinculados a la secuencia de las incorporaciones de otros paises y el balance
entre regiones. Para esto hace falta un consenso de todos los miembros de la OCDE sobre como
avanzar (CSIS, 2019).

Hacia fines de 2019 luego del resultado de las PASO que anticipaba el cambio signo politico en
el poder ejecutivo, desde el Gobierno comenzaron a hacer gestiones para que la iniciativa se
mantenga como politica de Estado alin pese a este cambio. Para eso, busco apoyos tanto locales
como internacionales. El documento presentado por el CSIS (2019) se enmarca en esa linea. De
acuerdo a trascendidos de prensa, desde el Frente de Todos, se anuncié que el ingreso a la OCDE
no seria una prioridad, si bien no se descarto el interés por sostener la postulacion (EI Cronista,
2019). Por su parte, en las areas técnicas, las dependencias que tienen participacion en Comités y
Grupos de Trabajo mantienen sus participaciones, aunque ya no bajo la supervision y

coordinacion de un area unificada.

Como fue planteado en esta introduccion, actualmente (comienzos de 2021), el proceso se
encuentra paralizado. Si bien no era una prioridad del gobierno de Alberto Fernandez al momento
de asumir, luego factores coyunturales vinculados al episodio de la pandemia terminaron por

poner al tema en un segundo plano.
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III. ANALISIS MULTICAUSAL DEL PROCESO DE ADHESION

II1.1I. Marco tedrico

Como marco tedrico de esta tesis se utilizara el enfoque de politica exterior como una politica
publica particular, que se encuadrada en un determinado ambiente internacional, que es
implementada a nivel nacional de acuerdo a los recursos, capacidades y objetivos de los Estados
y que es impulsada por sujetos que toman decisiones sobre la base de sus interpretaciones y sesgos
identitarios. (Van Klaveren, 1992; Tokatlian y Merke, 2014; Zelicovich, 2018a).

El enfoque apunta a una mirada integral de la politica exterior, que parte también del marco
analitico propuesto por Waltz (2001), donde la politica exterior puede ser analizada en tres
niveles: el internacional o sistémico, el nivel nacional donde se desarrollan las estrategias para
poner en juego los intereses vitales del pais y el nivel individual, donde influyen las valoraciones

personales y rasgos identitarios de los tomadores de decisiones.

El primer nivel, de la dimension internacional o sistémica, es aquel que explica las decisiones de
politica exterior de los estados a partir de su lugar en el sistema internacional. Este enfoque se
asocia principalmente a la literatura neorealista y remite a como los cambios en la distribucion
global de poder moldean la accion de los Estados. Para el caso de la politica exterior argentina, si
bien los factores externos han demostrado tener una menor incidencia relativa que aquellos
derivados de las variables domésticas (Zelicovich, 2018b), no se puede desconocer su
importancia, que se vincula principalmente con la capacidad de crear entornos permisivos o
restrictivos para la toma de decisiones de politica (Actis, Busso, Calderén, y Zelicovich, 2017;
Van Klaveren, 1992).

El segundo nivel, remite al nivel estatal. Siguiendo a Van Klaveren (1984), el tipo de régimen
politico es uno de los determinantes internos de la politica exterior y puede ser caracterizado a

partir de tres grandes dimensiones.

(i) La forma de organizacion politica. Si bien historicamente se ha utilizado esta variable para
identificar diferencias entre las politicas implementadas por democracias vis-a-vis las de
regimenes autoritarios, al interior de las propias democracias se pueden encontrar otras variables
que influyen en las decisiones de politica exterior. A los fines de este trabajo, se analiza como la
forma en que Macri lleg6 al Gobierno influy6 en la decision de postular al pais a la OCDE. Para
ello, se analizan variables como el grado de apoyo que tenia el Gobierno al momento de asumir,
la composicion de las camaras legislativas y la capacidad de encarar el proceso de reformas

econdmicas.

(ii) La estrategia de desarrollo econémico. La vinculacion entre modelo econdomico e insercion
internacional es especialmente relevante en Argentina, donde el interés nacional esta definido en
términos de desarrollo econdmico. Esto se vincula con la tradicion de pais dependiente y
vulnerable, donde el desafio del desarrollo sigue muy presente, al igual que en toda la region de
América del Sur (Escudé, 1992). En relacion a este aspecto, se analiza si el objetivo de ingresar a
la OCDE estaba relacionado con un determinado modelo econdomico propuesto para el pais.
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(iii) La tradicion de la politica exterior. En el caso argentino, mas alla de la volatilidad de ciertos
planos de la politica exterior, hay también algunos elementos de continuidad que han persistido
pese a cambios de forma o cuestiones coyunturales a través de los gobiernos (Russell, 2010;
Corigliano, 2013a). Sobre este tema, se analiza si la postulacion a la OCDE se encuentra en linea

con la tradicion de politica exterior argentina.

Finalmente, el analisis del nivel individual se centra en como la impronta de los individuos que
gobiernan y como su identidad moldea las decisiones de politica. Se tomaran para este punto los
trata de enfoques cognitivos que cuestionan el supuesto de racionalidad y plantean que los actores
tomadores de decisiones actian bajo un sistema de creencias que moldea su percepcion del mundo

y, por lo tanto, su comportamiento (Allison, 1971; Russell, 1996).

Dentro de este enfoque, el concepto a estudiar es el del sistema de creencias. Se conoce como
sistema de creencias al conjunto de imagenes, conocimientos que cada actor tiene del mundo y
de si mismo, ya sea explicito o implicito. Son los lentes mediante los cuales se lee, se interpreta
la realidad internacional y la situacion de cada pais. Esta conjuncion de creencias es lo que
determina qué lectura hace cada actor de su entorno, la que determina los objetivos de la politica

exterior y guia la accion (Holsti, 1962; Russell, 1996 y Zelicovich, 2018a).

La relevancia del sistema de creencias en la toma de decisiones no implica que los enfoques
cognitivos sean suficientes, que desconozcan cuestiones pragmaticas ni que carezcan de
problemas metodolégicos. En cambio, cumplen la funcion de hacer méas reales y complejos los
analisis para alcanzar mejores explicaciones de los acontecimientos (Cashman, 1993; Russell,
1996; Zelicovich, 2018a). El factor cultural no es el causante directo de las acciones de politica
exterior, pero si es el que determina el menu de alternativas politicas posibles dentro del cual se
toman las decisiones, y forma parte del contexto doméstico que condiciona la politica exterior®.
Ademas, juega un rol muy importante en el proceso de generacion de alternativas para la accion,
ya sea generando o restringiendo las opciones disponibles (Simon, 1985, Escudé, 1992; Farrands,
1989, Van Klaveren, 1992).

Identificar este elemento permite analizar criticamente las decisiones tomadas y comprender
mejor el curso de la politica exterior. Se trata de analizar cuales son las relaciones entre las
creencias y los resultados de la politica internacional, mas alla de que el vinculo entre las creencias
y los comportamientos resulte evidente. Al mismo tiempo, reconocer que ciertos aspectos de la

politica exterior no se pueden explicar sin el rol de las creencias (Russell, 1996).

IIL.I1. Nivel sistémico: cambios en el sistema internacional

El primer nivel de analisis se remite a la dimension internacional o sistémica. Teniendo en cuenta
que las decisiones de politica exterior de los estados pueden explicarse en parte por su lugar en el
sistema internacional, el objetivo de este subapartado es identificar en qué medida las tendencias
globales de los afios 2016-2019 influyeron en la decision de ingresar a la OCDE. En otras
palabras, qué variables del contexto internacional de aquellos afios pudieron haber incidido en la

% Junto con el sistema politico y las politicas econdmicas.
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decision de ingresar a la OCDE, que no habian surgido hasta el momento, mas alla del incipiente
intento de 1990.

Al momento de la asuncién de Macri el panorama internacional estaba atravesado por la
declinacion del orden liberal de posguerra. Los principales cambios que mostraba el sistema
internacional en esos afios eran.

e Un menor crecimiento econémico mundial. Especialmente en los paises desarrollados
luego del fuerte impacto de la crisis internacional de 2008. Si bien la recuperacion luego de
esta crisis fue relativamente veloz, las economias desarrolladas quedaron fragiles y con bajas

tasas de crecimiento (Tokatlian, 2012).

El PIB mundial pas6 de una tasa promedio anual de crecimiento del 4,5% en los afios previo
a la crisis (2000-2007) a un crecimiento promedio anual un punto menor, de 3,5% en los
aflos posteriores a la misma (2011-2019; descontando el periodo 2008-2019 de

desaceleracion y caida por la crisis y posterior recuperacion en el afo 2010).

En el caso de Estados Unidos, se acelerd el gradual declive econdmico y su pérdida de
participacion en la economia mundial. Tras alcanzar una participacion promedio del 29% en
los afios previos a la crisis (2000-2007) en el PIB mundial, su participacion se redujo a un
promedio de 23% luego de la misma (en 2011-2019; con incluso un minimo relativo de 21%
en el afio 2011). Pero mas importante que esta pérdida de participacion, fue la creciente
debilidad interna de su economia. La crisis de 2008 no fue solo ocasionada por la burbuja
financiera y por problemas de regulacion en el sistema financiero, sino que tuvo origen en la
debilidad del modelo econdémico adoptado a partir de la liberacion econdémica de la década
de 1970 de deslocalizacion de la produccion manufacturera hacia paises asiaticos con
condiciones competitivas para la produccion. La crisis evidencio las dificultades de la
economia estadounidense para garantizar un proceso de crecimiento sostenido, lo que
repercutié en las perspectivas de la poblacion en relacion con las posibilidades del modelo
econdmico para ofrecer una mejora en la calidad de vida (Arceo, Golonbek y Kupelian, 2009,
Attanasio, Hurst y Pistaferri, 2012; Tokatlian, 2012).

35



Griafico 2. Crecimiento econdmico mundial

Variacion porcentual antes y después de la crisis internacional de 2008
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Esta fue una situacion comun a practicamente el resto de las economias desarrolladas que
empezaron a tener dificultades para sostener la calidad de vida de sus poblaciones frente al
relativo estancamiento econdmico, problemas de desigualdad y de elevado desempleo (Onis,
2017). Europa fue una region particularmente afectada por esta situacion con la denominada
crisis del Euro que afectd primero a los paises de la periferia europea pero que también puso
en cuestionamiento todo el proyecto europeista el cual comenz6 a ser criticado tanto por

posiciones de izquierda como de derecha (Webber, 2019).

o Elsurgimiento de expresiones nacionalistas y politicas proteccionistas. Las crisis de las
principales economias desarrolladas tuvieron impactos a nivel global, en un menor
crecimiento mundial, menor dinamismo de las exportaciones y una creciente conflictividad
en el plano del comercio internacional que se fue reflejando a su vez en politicas comerciales

de caracter proteccionista y con discursos con una impronta nacionalista muy marcada.

El afio 2016 fue un hito en este sentido, con shocks sorpresivos como el Brexit y el triunfo

de Trump en las elecciones de Estados Unidos.

La votacion a favor del Brexit en junio de 2016 implico un punto de inflexion en el proceso
de profundizacién de la Union Europea, que ya enfrentaba una crisis en varias dimensiones:
(i) la dimension econémica, que revela la incapacidad de promover la estabilidad y el
crecimiento; (ii) la dimension federal, mediante la cual se cuestiona el modelo de gobernanza
cosmopolita; (iii) la dimension social, incapaz de generar lazos de mayor solidaridad entre
los miembros y (iv) la dimension de la UE como actor global, cuyo papel en el sistema
internacional se fue debilitando (Sanahuja, 2012).
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Por su parte, en Estados Unidos la campafia electoral de Trump tuvo una fuerte impronta
nacionalista con un discurso que contrastaba radicalmente con el de antecesor Obama. Los
ejes de la campana giraron en torno a la politica migratoria, la politica comercial y el rol de
Estados Unidos en el sistema internacional. Las propuestas de Trump para estos ejes eran:
reforzar los controles a la inmigracion, asumir una politica comercial proteccionista y dar un
giro aislacionista en linea con la tradicional postura de la derecha estadounidense. Bajo el
eslogan "Make America Great Again" Trump manifestd su rechazo con el modelo vigente

en Estados Unidos y, por consecuencia, al rol que tenia China en €l.

Luego de un sorpresivo triunfo en noviembre de 2016, Trump avanzoé en algunas de las
medidas proteccionistas anunciadas. Una de las primeras acciones en este sentido fue la
salida del Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econdémica (TPP) que Obama habia
alcanzado con paises de la Cuenca del Pacifico'’ y buscaba liberalizar el comercio, asi como
establecer criterios comunes en cuanto a inversiones, patentes y servicios, entre otros. Otra
media de caracter proteccionista fue la renegociacion del NAFTA, el acuerdo de libre
comercio que estaba vigente entre México, Estados Unidos y Canada. Siguiendo con esta
linea, en 2018 le lleg6 el turno a China. Trump fue anunciando una serie de medidas de
caracter proteccionista contra las importaciones originadas en China a las que China fue
respondiendo con represalias de la misma indole, iniciando la denominada ‘“guerra

comercial”.

La guerra comercial iniciada por Estados Unidos buscaba detener el derrame de
conocimiento tecnoldogico que China obtenia a partir de la instalacion de empresas
multinacionales estadounidenses en sus territorios. Al mismo tiempo, buscaba revertir el
elevado déficit comercial de la economia estadounidense y favorecer la produccion
doméstica capaz de generar empleo. Para complementar esto, Estados Unidos anunci6 una
serie de incentivos fiscales a las empresas que repatriasen inversiones. Todas estas medidas
de proteccion comercial fueron ademas acompanadas de una importante carga discursiva en
contra de China. Informes técnicos del Departamento de Comercio de Estados Unidos
comenzaron a referirse a China como el "culpable" de la caida de la produccion de Estados
Unidos, usando términos para generar temor afirmando que China queria "dominar" estos
mercados y que habia "distorsionado" el funcionamiento comercial (U.S. Department of
Commerce, 2018a; U.S. Department of Commerce, 2018b).

Estos impactos se vieron también en el resto de Europa con el ascenso de derechas radicales
caracterizadas por el surgimiento de lideres carismaticos y nacionalistas y, en menor medida,
en América Latina con un viraje hacia la derecha luego del ciclo de los gobiernos progresistas
(Sanahuja, 2018). El surgimiento generalizado de lideres populistas de derecha fue un reflejo
de la crisis de la democracia liberal, atravesada por estos grandes desafios, en un contexto

ademas de nuevos desafios globales como las migraciones y el terrorismo (Onis, 2017).

19 Australia, Canada, Chile, Brunéi, Japon, Malasia, Nueva Zelanda, México, Perti, Singapur, Vietnam y
Estados Unidos.
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La aceleracion de la redistribucion de poder desde Occidente a Oriente. Las crisis en las
economias desarrolladas fueron, en cierta medida, manifestaciones de la redistribucion de
poder desde Occidente a Oriente, a partir principalmente del acelerado crecimiento de China
(Tokatlian, 2012).

El ascenso de China en los ultimos afios significo un cambio muy drastico e importante para
la economia mundial y para el orden internacional. Ademas, es un caso sin precedentes por
la velocidad del ascenso: "never in history has a nation risen so far, so fast, on so many
dimensions of power" (Allison, 2015) que implicoé que desde 1980 China pasara de ser una
economia sin participacion relevante en el PIB mundial (2,7% del PIB mundial) a ser la

segunda economia con una participacion estimada de 16% en el afio 2019.

Si bien durante gran tiempo el ascenso de China habia ocurrido de la mano de una alianza
estratégica con Estados Unidos, con su consolidacion como segunda economia mundial fue
abandonando gradualmente su bajo perfil y dando ciertos pasos para ampliar su influencia
en la dimension politica. Particularmente desde la llegada de Xi Jinping a la presidencia en
2013, se dio por finalizada la era del hide and bide, que consistia en mantener una politica
discreta en el plano internacional, disimular las capacidades y esperar al momento oportuno
para asumir un perfil mas alto (Rudd, 2015).

Los principales hitos de esta nueva etapa fueron los esfuerzos por introducir al Yuan como
moneda de divisa internacional con la firma de swaps de monedas con numerosos paises, las
crecientes inversiones de China en infraestructura de paises extranjeros (China dejoé de ser
un pais receptor de Inversion Extranjera Directa para pasar a tener una elevada posicion de
inversiones en el exterior), la creacion del Banco de los BRICS y el Banco Asiatico de
Inversién en Infraestructura, el proyecto Belt and Road para la reconstruccion de la antigua
ruta de la seda y la creacion de una ruta maritima para la conexion de Asia y Europa, entre

otros.

El giro nacionalista de Estados Unidos con el triunfo de Trump exacerbd las tensiones
derivadas de esta situacion. Si bien ya la gestion de Obama habia identificado en el ascenso
de China un riesgo, durante esa administracion la estrategia habia sido la de mantener
relaciones diplomaticas a nivel bilateral y hacer politicas de balancing para contrapesar el
ascenso chino tanto a nivel regional como mundial. En cambio, la etapa de Trump dejoé de
lado estrategias mas sutiles de balancing y puso sobre la mesa en forma directa cuales son

los objetivos respecto de la relacion bilateral.

A partir de estas tensiones, incluso se volvié a hablar de la trampa de Tucidides'!. Allison
(2015) retomo este concepto en un articulo titulado The Tucidices Trap: Are the U.S. and
China Headed for War? y abrid el interrogante sobre como sera el caso entre China y Estados

' E] concepto de trampa de Tucidides se refiere a la inevitable confrontacién bélica que ocurre en
determinado momento entre el poder hegemoénico y el poder en ascenso. La particularidad de esta disputa
es que encierra una paradoja. Resulta que es tan grande el temor que percibe el poder hegemodnico por la
amenaza de perder su lugar en el orden global que no hace mas que favorecer esta transicion provocando
una guerra de transicion donde puede efectivamente perder su lugar. La inseguridad, el miedo y una fuerte
actitud defensiva de parte del hegemon para sostener el statu quo terminan por desestabilizarlo y hacerlo
mas vulnerable frente a su competidor (Allison, 2017).
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Unidos afirmando que, a juzgar por la evidencia historica, lo mas probable es la existencia
de una guerra antes que la transicion pacifica. Si bien se trata de un tema de amplio debate,
lo cierto es que la creciente participacion de China y la mayor fragilidad de Estados Unidos

como potencia, fue un rasgo caracteristico del periodo.

La crisis del multilateralismo y una mayor complejidad de la gobernanza global. Junto
con la debilidad de las democracias occidentales, el orden internacional de posguerra basado
en un fuerte entramado de instituciones multilaterales comenzo6 a ser cuestionado. Los paises
occidentales comenzaron a tener dificultades para asimilar la creciente participacion de
paises emergentes en la economia mundial e integrarlos en la toma de decisiones (Tokatlian,
2012, Abeles y Kiper, 2010). Un caso paradigmatico es el de la Organizacion Mundial del
Comercio. A partir del estancamiento en las negociaciones dentro de la OMC con la creciente
participacion de paises en desarrollo luego del ingreso de China y de Rusia en 2002 y 2012,
los paises avanzaron en la firma de Mega Acuerdos por fuera de la OMC. Estos Mega
Acuerdos surgieron como una via para limitar la influencia de los BRICS en la OMC y crear
una suerte de OMC paralela de los paises occidentales donde ciertas politicas no sean
cuestionadas (Yuan Wen, 2012).

La fragilidad de las instancias multilaterales se hizo también evidente a partir de una
coyuntura de mayor complejidad de la gobernanza global, donde las visiones tradicionales
sobre las relaciones internacionales fueron perdiendo poder explicativo a partir de la mayor
participacion de actores no estatales (ONGs, las empresas transnacionales, los artistas, el
periodismo y los cientificos, entre otros) asi como al surgimiento de nuevas problematicas

como el cambio climatico, las migraciones o el terrorismo (Dingwerth y Pattberg, 2006).

Por otra parte, en lo que refiere al contexto regional, durante el periodo de gobierno de Macri la

Argentina tuvo que hacer frente a un panorama cambiante y de elevada incertidumbre,

caracterizado por los siguientes aspectos generales:

Un deterioro de las condiciones financieras internacionales que afect6 a los paises de la
region: a nivel econémico, la asuncidén de Macri, tuvo lugar luego de un abrupto descenso
de los precios de las materias primas y en un contexto de endurecimiento de las condiciones
internacionales de financiamiento. Entre 2002 y 2013 la region se habia visto favorecida por
el ciclo alcista de los términos del intercambio y la fuerte suba de las exportaciones de
productos primarios hacia China, que dieron holgura externa y fiscal para llevar adelante
programas de redistribucion de ingresos. El deterioro del panorama internacional y la
reversion de estas tendencias junto con el propio desgaste de los procesos politicos internos
propicié el cambio de rumbo a favor de partidos liberales/conservadores (Sanahuja, 2016;
Carmody 2017).

El fin del ciclo de las materias primas fue el resultado tanto del menor crecimiento mundial
tras la crisis internacional de 2008, como de la menor demanda externa de China a partir de
la desaceleracion de su economia, que encard cambio en el patron de crecimiento a favor del

fortalecimiento del mercado interno. Al mismo tiempo, el retiro de los estimulos financieros
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por parte de la Reserva Federal de Estados Unidos implicé menor liquidez internacional y
mayores tasas de interés de financiamiento (Sanahuja, 2016).

Crisis econémica y politica en Brasil. En contraste con el fuerte crecimiento econémico y
el creciente liderazgo politico que habia tenido Brasil en la region como poder emergente
durante la década de los 2000, al momento de la asuncion de Macri, el principal socio
comercial argentino se encontraba en una profunda crisis econdmica y politica (Anderson,
2016). Luego de haber crecido a una tasa promedio anual del 3,6% entre el afio 2000 y el
2013 (excluyendo la crisis de 2009 y su posterior recuperacion), entre 2014 y 2016 el PIB
vari6 a una tasa promedio negativa del 2,1% y acumul6 una caida de 6,2% entre 2014y 2016
con importantes consecuencias politicas y sociales. La salida de la crisis fue muy lenta y si
bien entre 2017 y 2019 tuvo crecimiento econdémico, no alcanzd a recuperar los niveles
previos de actividad y solo creci6 a una tasa promedio anual del 1,5% esos afios, muy inferior
a la de la etapa previa.

La debilidad politica y econémica de Brasil tuvo gran repercusion a nivel regional y local.
Brasil es el principal socio comercial de Argentina representando el 20% de las exportaciones
locales y con una participacion ain mayor en el caso de las exportaciones de productos
industriales. La crisis econdémica tuvo un impacto directo en la caida de las exportaciones
argentinas y en el desempefio de la actividad industrial dada la fuerte interdependencia de
las dos economias (Bekerman y Dulcich, 2014: Berkerman, Dulcich y Gaite, 2020).

En el plano politico, luego de episodios como la operacion Lava Jato y la salida de Dilma
Rouseff a partir del Impeachment en 2016, se hizo cada vez mas visible la debilidad de Brasil
para asumir su papel como lider regional y el proyecto de Brasil como poder emergente se
debilito (Gardini, 2016).

Crisis de los proyectos latinoamericanistas. En el plano politico, luego de una década de
los 2000 protagonizada por lideres progresistas, la region vird hacia la derecha en un contexto
de creciente desafeccion democratica y cuestionamiento a los partidos politicos tradicionales
(Sanahuja, 2018). Los proyectos latinoamericanistas de la década previa, que contaban con
dificultades de base (Diamint, 2013), y los intentos por fortalecer la voz del Sur global se
vieron interrumpidos. Frente a esta situacion, el mejor desempefio economico de los paises
de la Alianza del Pacifico, comenz6 a ser sefialado por los nuevos lideres politicos de la
region como un camino a seguir. Frente a un Mercosur debilitado frente las crisis de Brasil
y Venezuela (que incluso fue suspendida del bloque), los modelos liberales de los paises de
la Alianza del Pacifico, caracterizados al mismo tiempo por una mayor afinidad con Estados

Unidos, emergieron como triunfadores (Sanahuja, 2016; Busso y Zelicovich, 2016).

Creciente participacion de China en América del Sur. Otro tema que pasé a adquirir
creciente atencion fue la mayor participacion de China en la region. Se trata de un tema de
especial importancia por varios motivos: por las implicancias en materia de desarrollo
econdmico considerando el sesgo primarizador que tiene la relacion comercial con China,
por el riesgo de aumentar la dependencia externa por el importante rol de China como

acreedor, como origen de la [ED, como importador (Moncaut, y Vazquez, 2017, Duran Lima
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y Pellandra, 2017 y Slipak y Ghiotto, 2019) y por el riesgo de quedar atrapada en la disputa
politica con Estados Unidos. Aunque hasta ahora la participacion de China en América
Latina se concentra exclusivamente en cuestiones economicas € inversiones y no en
cuestiones politicas procurando no alterar a Estados Unidos (si bien podria tomarse como

una provocacion), la posibilidad de que esto cambie esta presente (Yu, 2015).

En sintesis, las elecciones presidenciales de 2015 y la asuncidon de Macri hacia fines de ese afio
tuvieron lugar en un contexto donde la incertidumbre predominaba tanto en el plano internacional
como a nivel regional, con rapidos e intensos cambios en multiples dimensiones. Por un lado, en
términos internacionales se percibia un debilitamiento del entramado institucional del orden
liberal de posguerra, asi como de la ideologia neoliberal que primd hasta la crisis de 2008. Esto
se manifestaba en la debilidad de los liderazgos globales y las instituciones multilaterales, asi
como en la creciente disputa entre China y Estados Unidos como parte de un largo proceso de
transicion de poderes de Occidente a Oriente. Aunque estas tendencias ya estaban vigentes previo
a la asuncion en diciembre de 2015, se fueron agudizando a partir del 2016 con hitos como el

Brexit y la llegada de Trump a la presidencia de Estados Unidos.

Por otro lado, en el plano regional la asuncion de Macri estuvo enmarcada por la crisis de los
gobiernos de izquierda y el ascenso de las nuevas derechas. A nivel econdmico, la region estaba
sufriendo las consecuencias del menor crecimiento mundial, la caida del precio de las
commodities y las mayores tasas de interés. En el plano politico, luego del auge de los proyectos
progresistas de izquierda, la region se mostraba fragmentada. Brasil se debilitaba como lider
regional a partir de la fuerte crisis econdémica seguida por el impeachment a Dilma Rousseff en
2016. Asimismo, la region enfrentaba dificultades politicas para resolver la crisis en Venezuela y

asimilar la creciente participacion China en la region en forma coordinada.

Teniendo en cuenta lo sefialado en los parrafos anteriores, hay varios elementos que resultan de
interés para explicar la postulacion de Argentina a un organismo como la OCDE. Por un lado,
aquellos que explican que Argentina se vea motivada a ingresar. Por otro, aquellos que determinan
que Argentina sea vista con interés por parte de los paises miembros de la OCDE para ser

convocada.

En relacion con el primer aspecto, la creciente incertidumbre en torno al panorama internacional
y la crisis del multilateralismo representa un problema de mayor importancia para un pais rule-
taker como Argentina (Miguez, 2018). Afianzar lazos con organismos internacionales que sean
capaces de incidir en este contexto para fortalecer los espacios democraticos de gobernanza es

una iniciativa que se encuentra en linea con las necesidades de un pais como Argentina.

En ese marco de debilidad de liderazgos globales, la oportunidad que ofrece la OCDE se deriva
de su capacidad para interpretar y adaptarse a la gobernanza global, a partir de la articulacion de
una densa red de actores involucrados y tematicas abordadas (Galvis Castro, 2021; Carciofi,
2017).

Al mismo tiempo, la creciente fragilidad econdmica mundial y el endurecimiento de las

condiciones de financiamiento internacional, explica que Argentina tenga mayores necesidades
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de mejorar su vinculacion con centros financieros de paises desarrollados para alcanzar mejores
tasas de financiamiento internacional, asi como atraer inversiones necesarias para fortalecer la

situacion economica local, en un escenario de mayor competencia por dichos flujos.

Las tensiones entre China y Estados Unidos pueden ser consideradas como un factor de
importante peso a la hora de tomar la decision de ingresar a la OCDE. Frente a la creciente
participacion de China en América del Sur y la fragilidad de la region para lidiar con el riesgo de
la “doble dependencia” respecto de los dos poderes en disputa, la mayor presencia de paises de
América del Sur en un organismo como la OCDE puede estar motivada por el objetivo de ampliar
las instancias de negociaciones multilaterales para enfrentar estas cuestiones. El hecho de que en
la OCDE sigan predominando los actores europeos puede plantear a dicha organizacién como un
espacio intermedio capaz de mediar entre las dos potencias. Si bien la OCDE tiene un sesgo
marcadamente occidental y con fuerte presencia de Estados Unidos como socio fundador, al
mismo tiempo se trata de un organismo que se ha ido adaptando al contexto y aumentando su

relacionamiento con paises emergentes, con China como uno de sus principales socios claves.

Por otra parte, el giro econdémico y politico que significo el gobierno de Macri respecto de la
anterior administracion implicd que, con el panorama regional dado, ciertos actores globales
tradicionales (Estados Unidos y Europa), identificaran en Argentina un socio clave y atractivo

como posible miembro del organismo.

En su informe de 2019 manifestando la importancia del acceso de Argentina a la OCDE, el Centro
de Estudios Estratégicos ¢ Internacionales de Estados Unidos (CSIS), un think tank estrechamente
ligado a los intereses de Estados Unidos afirmé que avanzar en la candidatura de Argentina era
fundamental teniendo en cuenta las fuertes tensiones que habia en la region entre sistemas
politicos. El ingreso a la OCDE era visto por Estados Unidos y aliados como una instancia para

impulsar y acompafiar las reformas estructurales en el pais:

“Existen fuertes tensiones en América Latina entre sistemas populistas y no
democraticos y democracias basadas en el estado de derecho. En tal contexto, el apoyo
constante de Estados Unidos y los otros 36 paises miembros se vuelve fundamental
para avanzar formalmente con la candidatura de Argentina. Argentina ha sido bastante
proactiva en los Ultimos tres afios tanto en la promocion de los valores democraticos
en la region como en el comienzo de la reconstruccion de pilares institucionales clave
para el desarrollo sostenible en el pais. Argentina necesita un fuerte apoyo externo de
los estados miembros de la OCDE, incluidos sus gobiernos, el sector privado y la
sociedad civil, para respaldar y consolidar las importantes reformas estructurales que
se han iniciado en los tltimos tres afios en Argentina. Este tipo de apoyo externo, junto
con el creciente entendimiento y apoyo interno en Argentina para estas reformas
estructurales, no solo impactara positivamente en las perspectivas de crecimiento y
estabilidad de Argentina, sino que también sera una sefial positiva de apoyo para una

politica mas transparente y democratica.” (CSIS, 2019: 11).

Desde Estados Unidos, se percibia la importancia de que Argentina mantuviera un sistema
econdmico y politico pro mercado y pro occidente. Por dos motivos: para balancear el complejo
panorama internacional y también por el interés del sector privado de ese pais en avanzar en el

sendero de reformas econdmicas pro mercado que favoreciesen las condiciones para el desarrollo
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de inversiones en el mercado local. El documento del CSIS (2019) es bien ilustrativo en ese
aspecto, en tanto resalta el cambio de impronta del gobierno de Macri y hace una serie de
recomendaciones de politicas orientadas a flexibilizar las condiciones de ingreso al mercado de
capitales, reducir la participacion del sector publico en el sector productivo, fortalecer
mecanismos de prevencion de corrupcion y de derechos de propiedad. El presidente y CEO del

CSIS Dr. John Hamre remarc6 esta idea:

“Los Estados Unidos necesitan que Argentina sea un miembro exitoso de la OCDE.
Es muy importante mostrar al mundo que los principios fundamentales de la OCDE -
el estado de derecho; el gobierno responsable; la transparencia en la formulacion de
politicas publicas y en la toma de decisiones del sector privado; la innovacion, las
mejores practicas en salud y educacion, y las relaciones cooperativas con el resto del
mundo— son la mejor forma de avanzar hacia un futuro exitoso.” (CSIS, 2019: 9)

Lo mismo fue confirmado por Alfonso Prat Gay en una de las primeras declaraciones referidas al
ingreso a la OCDE:

"Gurria nos dijo que hay interés de la comunidad internacional de incorporar a la

Argentina al grupo de los paises que comparten buenas practicas" (Télam, 2016a).

Desde este punto de vista, el acceso a la OCDE tendria similitudes con el episodio las
negociaciones de deuda con el FMI, donde la decision de Estados Unidos de dar un préstamo
historico al Gobierno de Macri tuvo en gran medida que ver con cuestiones geopoliticas (Miguez,
2020).

Frente a esta coyuntura adversa tanto a nivel global como regional, la voluntad de incorporacion
a la OCDE se puede explicar a partir de la busqueda de certidumbre ante un contexto incierto. Si
bien esta no fue la lectura oficial del Gobierno argentino que, por el contrario, mantuvo una mirada
optimista de la globalizacion (factor que se analizara en el apartado II1.IV), si puede ser una
variable importante al momento de entender por qué el ingreso a la OCDE podria ser una politica
de Estado, que cont6d con el acompanamiento de diversos actores de la oposicion como de la
sociedad civil. En este sentido, no es lo mismo ingresar a la OCDE en la década de los 90, con el
auge del consenso de Washington y las doctrinas del “fin de la historia”, que en el nuevo contexto,

cuando prima una crisis de liderazgo internacional.

Al mismo tiempo, es importante notar que, si bien la solicitud de ingreso a la OCDE ocurri6 a
comienzos de 2016, previo a los dos shocks que marcaron los afios siguientes como el Brexit y el
triunfo de Trump e incluso sin siquiera prever que el panorama internacional se complejizaria de
tal manera -el Gobierno de Macri habia manifestado su apoyo explicito a Hillary Clinton
(Tokatlian y Russell, 2016)-, el hecho de que con posterioridad a este cambio se aceleraran los
pasos!? puede haber respondido a este cambio en el contexto internacional. Fue puntualmente con
la asuncion de Nicolas Dujovne en el Ministerio de Hacienda cuando se dieron los principales
pasos y fue también el propio Ministro, quien presentd el Plan de Accidn y quien trabajoé en la

busqueda de todos los apoyos politicos internacionales.

12 Luego de cambios en el gabinete econdmico y en la Cancilleria con las salidas de Prat Gay y Malcorra
y las asunciones de Dujovne y Faurie, respectivamente
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Si bien no hay referencias explicitas al cambio del contexto internacional en la motivacion para
acelerar la propuesta de ingreso a la OCDE, el cambio de panorama en Estados Unidos y la
percepcion de un clima mas hostil parece haber incidido en el ritmo con que se avanzé en el

proyecto.

Al mismo tiempo, el mayor interés en la incorporaciéon de Argentina puede ser interpretado como
parte de una estrategia para tomar cierta distancia de Brasil y el Mercosur y buscar un mayor
acercamiento hacia los paises de la Alianza del Pacifico, teniendo en cuenta que en el momento
de la busqueda de adhesion de Argentina solamente Chile y Colombia formaban parte de la
OCDE.

IILIIL. Nivel estatal: instituciones politicas, modelo de desarrollo y politica exterior

El segundo nivel de anélisis se remite a la dimension estatal. El objetivo es identificar como puede
ser entendido el ingreso a la OCDE en el marco del sistema politico argentino. ;En qué medida
la decision de impulsar el ingreso podria responder a factores vinculados a la correlacion de
fuerzas en el plano estatal? ;Qué implicaba en términos del modelo de desarrollo econémico? Y
finalmente, ;El ingreso a la OCDE se trataria de una continuidad o de una ruptura con la tradicion

de la politica exterior argentina?

En linea con lo planteado en el marco teérico y en la metodologia, se analizaran tres variables
politicas fundamentales: (i) instituciones politicas, (ii) el modelo de desarrollo y (iii) la tradicion

de la politica exterior.
(i) Instituciones politicas

Con respecto al régimen politico, el elemento que sobresale a la hora de analizar la postulacion
de ingresar a la OCDE es la particular situacion de llegada de Macri a la presidencia, luego de 12
afios consecutivos del ciclo kirchnerista. En un pais presidencialista como Argentina, la llegada
al Gobierno a partir de un muy ajustado balotaje implicaba un gran desafio, que ademas se vio
reforzado por otras variables como la falta de mayorias en las camaras legislativas, el reducido
numero de provincias gobernadas por el oficialismo presidencial, las propias disputas dentro de
la coaliciéon politica ganadora, la necesidad de numerosos cuadros técnicos para gestionar en
forma simultanea la Ciudad de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires y la Nacion y el

desafio de hacer frente a la delicada coyuntura econdmica internacional y local.

e Llegada ala presidencia por un ajustado balotaje: el Gobierno de Macri asumi6 luego de
un muy ajustado balotaje en un contexto de amplia polarizacion, luego de tres mandatos
consecutivos del Frente para la Victoria (2003-2015). Luego de haber quedado en segundo
lugar en la primera vuelta de octubre frente al candidato del Frente para la Victoria Daniel
Scioli (38,9%) con el 34,3% de los votos, el triunfo en segunda vuelta fue muy ajustado con
el 51,3% de los votos, vs el 48,7% de Scioli. De esta manera, Macri fue el primer presidente
desde la vuelta de la democracia en asumir luego de un balotaje. La situacion fue solo
comparable con la de la asuncion de Néstor Kirchner, quien también qued6 segundo en la
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primera vuelta, pero con la diferencia que en esa oportunidad no llegdé a concretarse la
segunda vuelta por decision del candidato que habia resultado primero (Carlos Menem).

e  Coalicion de Gobierno: el triunfo de Macri fue posible gracias a la conformacion de una
coalicion electoral denominada “Cambiemos”, integrada por distintos partidos politicos: Pro
(Propuesta Republicana), UCR (Union Civica Radical), Coalicion Civica ARI, Partido
Democrata Progresista, Partido Conservador Popular. Hasta el momento el Pro tenia poco
reconocimiento y aceptacion en el interior del pais. La alianza con la UCR fue determinante
en ese sentido, pero implicaba también la necesidad de consensuar politicas y sostener la

cohesion interna (Murillo, Rubio y Mangonnet, 2016).

e  Minoria legislativa: el triunfo del Frente para la Victoria en la primera vuelta presidencial
determiné una mayor presencia de esta fuerza politica en el Congreso y una presencia
minoritaria por parte de Cambiemos (Murillo, Rubio y Mangonnet, 2016). Esta situacion le
dio especial importancia a la tarea de consolidar un sistema de apoyos politicos para
garantizar la gobernabilidad y también para avanzar en el proyecto econdomico que requeriria
de importantes cambios de rumbos luego de 12 afios de continuidad del proyecto
kirchnerista. El rol del Frente Renovador y de Sergio Massa en el congreso fue fundamental

dado este panorama.

Tabla 9. Composicion de las camaras del Congreso Nacional 2015-2017

En cantidad En porcentaje
Bloque Diputados Senadores Diputados Senadores
2015-2017 2015-2017 2015-2017 2015-2017
FPV 117 43 46% 60%
UCR 50 11 19% 15%
PRO 41 4 16% 6%
PJ (no FPV) 36 9 14% 13%
PS-GEN 9 2 4% 3%
Izquierda 4 2% 0%
Otros 3 0% 4%
Total 257 72

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Murillo, Rubio y Mangonnet (2016) y La Nacion
(2015).

e Participacion minoritaria en las gobernaciones, pero concentradas en provincias
relevantes: otra consecuencia de la derrota de Macri en la primera vuelta de las elecciones
fue que las Gobernaciones quedaron en mayor medida en manos de Gobiernos opositores.
Unicamente 5 provincias (Ciudad de Buenos Aires, Provincia de Buenos Aires, Mendoza,

Jujuy y Corrientes') quedaron alineadas con Cambiemos, mientras que la gran mayoria

13 En el caso de Corrientes, no tuvo elecciones en 2015, pero posteriormente se aline6 politicamente con
Cambiemos (Paginal2, 2017).
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permanecio en manos del Frente para la Victoria. Pero si bien fueron pocas provincias en
mano de Cambiemos, otra particularidad de la llegada de Cambiemos a la presidencia fue la
sorpresiva victoria en la Provincia de Buenos Aires que fue una novedad con importantes
retos en términos de gestion, teniendo en cuenta que por primera vez desde 1987 no
gobernaba el peronismo. Ademas, para el nticleo duro del Pro y el equipo cercano a Mauricio
Macri, que hasta el momento solo gestionaba la Ciudad de Buenos Aires, implicaba un
importante esfuerzo en términos de gestion que implicaba contar con cuadros técnicos para
llevar adelante las gestiones en la Ciudad de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires y
la Nacién (Murillo, Rubio y Mangonnet (2016).

Desafios econémicos: La fragilidad politica era especialmente relevante teniendo en cuenta
los grandes desafios que enfrentaba el gobierno entrante en materia economica tanto por el
contexto internacional adverso a partir de la caida de los precios de commodities como por
el conflicto con los holdouts y la necesidad de renegociar la deuda con acreedores externos
(Murillo, Rubio y Mangonnet, 2016). En los afios previos, y a tono con la regiéon durante la
década de los 2000, Argentina habia atravesado un proceso de crecimiento econdémico y
reindustrializacion pero que no estaba consolidado y exhibia varias tensiones
macroeconomicas: inflacion, déficit comercial, restriccion externa, estancamiento del
empleo, exportaciones e inversiones (Damill, Frenkel y Rapetti, 2015). El gobierno de Macri
plante6 un giro en el modelo econdmico a partir de una estrategia que incluy6: devaluacion
y unificacion del mercado de cambios, suba de tasas de interés, acercamiento a mercados
internacionales de deuda y acuerdo con holdouts, reduccion de retenciones a las

exportaciones primarias, entre otras (Sturzenegger, 2019; Valdecantos, 2020).

Inicialmente, estas medidas, que impactaron en una aceleracion de precios, contraccion de
la actividad y deterioro de los indicadores sociales del mercado trabajo y pobreza, tuvieron
impacto en una abrupta caida en el indice de Confianza del Consumidor elaborado por la
UTDT, que cay6 de 60,4% en noviembre de 2015 a 45,6% en febrero de 2016 luego de las
primeras medidas econdmicas implementadas. Este descenso abrupto mostré que, mas alla
de las medidas iniciales, avanzar en una agenda de reformas estructurales iba a ser una tarea
costosa. Un claro ejemplo se vio hacia fines de 2017 con las dificultades que tuvo el Gobierno
para avanzar en la modificacion de la formula de actualizacion de las jubilaciones, que

suscito fuertes rechazos y movilizaciones sociales (Freytes y Niedzwiecki, 2018).

Todo este panorama politico configurd una delicada y particular llegada de Macri a la presidencia,

una coyuntura internacional y local de mucha fragilidad de base. Desde este aspecto, el ingreso a

la OCDE se puede explicar como parte de una estrategia para hacer frente a tanta polarizacion y

para facilitar la implementacion de un plan de reformas econdmicas, en linea con lo que hicieron

otros paises que ingresaron al organismo, donde la OCDE fue vista como una politica “candado”

para consolidar reformas con bajo nivel de aceptacion inicial y que perduren a lo largo del tiempo.

El proceso de adhesion a la OCDE seria también una estrategia para establecer alianzas en la

legislatura, acercando posiciones sobre la base de las recomendaciones de las buenas practicas

internacionales. La invitacion del diputado Sergio Massa a formar parte de la comitiva que viajo
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a Davos y su participacion en la iniciativa de llevar adelante el ingreso a la OCDE es una muestra

de esto.

También la OCDE se planteaba como una oportunidad para recibir ayuda y recomendaciones de
politicas en una clase politica que estaba asumiendo importantes espacios de gestion en muchos
casos con pocos antecedentes de participacion en la gestion publica teniendo en cuenta que
muchos funcionarios hasta el momento se habian desempefiado unicamente en el sector privado,
hecho por el que fueron catalogados como gobierno de CEOs (Miguez, 2018). El refuerzo técnico
que suponian las recomendaciones de la OCDE podria venir a compensar estas falencias, al
mismo tiempo que garantizaba un determinado rumbo econémico pro mercado.

(ii) Modelo de desarrollo

Si bien la OCDE es un espacio que aborda una amplia variedad de temas, los temas econdomicos
siguen siendo los predominantes y sus principales objetivos estan vinculados a la promocién del
crecimiento y desarrollo economico. El objetivo de esta seccion es identificar en qué medida la
postulacion de ingresar a la OCDE se encontraba en linea con el proyecto econémico de

Cambiemos. Son varios los elementos de coincidencia.

e Reformas Econémicas y apertura al mundo: El Gobierno de Macri se propuso una serie
de reformas economicas a partir de la instauracion de un modelo econdémico opuesto al
anterior (Valdecantos, 2020) que desde un primer momento se avanzé en la liberalizacion
financiera y comercial bajo el objetivo de avanzar en una “insercion inteligente al mundo”.
Durante los periodos de gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner, se habia impulsado un
proceso de crecimiento basado en el mercado interno, caracterizado principalmente por la
expansion del consumo privado y la inversion publica, con la industria nacional como uno
de los sectores en conjunto mas beneficiados. Este proceso se vio acompanado de ideas
reminiscentes a la industrializacion por sustitucion de importaciones, entendida como un
pilar necesario para el desarrollo, y de una politica exterior cercana a la de los gobiernos de

izquierda y centro-izquierda de la region (Actis, Busso, Calderdn y Zelicovich, 2017).

En contraste con estas ideas, desde el gobierno de Macri se puso la prioridad sobre la
liberalizacion de capitales con el objetivo de recuperar la confianza de los inversores
externos. En este sentido, distintas expresiones intentaron sintetizar esta vision econdmico-
politica de una “apertura al mundo” tanto en términos politicos como econémicos (Mazzina,
y Cambel, 2018; Zelicovich, 2018Db).

Muchas de las primeras medidas implementadas estuvieron en esta sintonia: la unificacion
cambiaria, eliminacion de restricciones de acceso al mercado cambiario, ampliacion de los
plazos para la liquidacion de divisas de exportaciones, reduccion de los plazos minimos de
permanencia de inversiones de corto plazo, eliminacion de retenciones al trigo, maiz, carne,
productos regionales, petroleo y productos mineros, y su disminucion en el caso de la soja;
el aumento en el precio local de los hidrocarburos y en las tarifas de servicios publicos; la
desregulacion del comercio exterior; y el aumento en las tasas de interés locales (Freytes y
Niedzwiecki, 2018).
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Patron de especializacion basado en ventajas comparativas: en términos de
especializacion productiva, se planteaba un modelo que privilegiaba la actividad
agroindustrial y que cuestionaba abiertamente la importancia de una estrategia de
industrializacion (Miguez, 2017, Frenkel y Azzi, 2018). Se tratdé de una version
aggiornada de las posiciones que histdricamente habian impulsado los modelos de
desarrollo basados en recursos naturales y que incorporaba también otras actividades como
las de servicios basados en el conocimiento (servicios profesionales, software) y el turismo
(Tavosnanska, 2019). La version aggiornada de este modelo productivo basado en ventajas
comparativas se puede ver en declaraciones de Macri, donde planteaba la estrategia de
Argentina de integrarse al mundo a partir de la produccion de alimentos: “Argentina debe
ser el supermercado del mundo" (Macri, 2017).

La estrategia basada en recursos naturales y ventajas comparativas desemboco en una
pérdida de centralidad de la actividad industrial, la cual fue severamente afectada por las
medidas de reforma econdémica impulsadas que derivaron en una contraccion de la demanda
interna, suba de costos y encarecimiento de las tasas de interés y restricciones crediticias. Se
intento instalar la idea de que las politicas industriales eran cuestion del pasado y que
Argentina en cambio debia reorientar sus esfuerzos hacia los sectores internacionalmente

competitivos (Tavosnanska, 2019).

Esto produjo un cambio radical en relacion con los principales sectores beneficiados de la
economia: el sector agropecuario, la intermediacion financiera, la explotacion de minas y
canteras y la prestacion de servicios publicos (electricidad, gas, agua y transporte) En
cambio, los mayores perdedores fueron la industria manufacturera y la construccién
(Cantamutto y Schorr, 2017). Durante el periodo 2015-2019 el Valor Agregado Industrial
registrd una caida de 11,8%; muy superior a la del conjunto de las actividades econdmicas
(caida del 4,8%).

La orientacion econémica hacia las ventajas comparativas se hizo especialmente evidente en
el acercamiento econdémico con Europa en lugar de privilegiar vinculos con mercados
emergentes. El acuerdo cerrado entre la Union Europea y el Mercosur es un ejemplo de esto,
en la medida que se tratd de un acuerdo con mercados que son competencia para la

produccion industrial y no mercados complementario (Simonoff, 2020).

Teniendo en cuenta estas dimensiones, tanto las medidas implementadas en materia de apertura

y desregulacion como en aquellas referidas al modelo de desarrollo productivo, estaban en linea

con las implicancias de ingresar a la OCDE.

Las medidas de apertura se encontraban en sintonia con las recomendaciones de la OCDE,

especialmente en lo que se refiere a los codigos de liberalizacion de operaciones y priorizaban la

implementacion de medidas de apertura al mundo sobre la base de que la desregulacion financiera

y del comercio exterior era una condicion necesaria para atraer inversiones del extranjero.

Estos mismos sesgos en la politica econdmica fueron especialmente notorios en algunas de las

leyes aprobadas en el marco de los avances en la hoja de ruta del plan de accidn para el ingreso

de la OCDE. Por ejemplo, las modificaciones vinculadas a la Ley de Mercado de Capitales que
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previamente habia otorgado un poder de intervencion a la CNV y el Banco Central en los
mercados financieros.

Al mismo tiempo, el Gobierno de Macri el ingreso a la OCDE era una herramienta fundamental
para avanzar en el proceso de reformas estructurales y para la fundacion de las bases de un pais
desarrollado. Al respecto, las siguientes declaraciones del ministro Nicolas Dujovne ilustran la

vision oficial respecto del ingreso a la OCDE y su impacto en términos econdomicos:

“Para la Argentina el proceso de candidatura y eventual acceso constituye una manera
de anclar las reformas que van a contribuir a que el pais pueda continuar con este
camino de crecimiento, de generacion de prosperidad y reduccion de la pobreza.
Estamos muy contentos con el informe, refleja nuestra vision, nuestros objetivos”
(Nicolas Dujovne, 2017).

En esta misma sintonia, se remarcaba la importancia del ingreso a la OCDE como sefial de cambio

de rumbo respecto de las politicas que habia implementado el Gobierno anterior:

“La entrega de este Plan de Accion permitira a la OCDE informar oficialmente a su
Consejo de Embajadores sobre los avances que ha logrado la Argentina en estos meses
de trabajo. Y se suma a los esfuerzos realizados por el Gobierno Nacional para
impulsar las reformas estructurales que le estan permitiendo al pais remediar las

distorsiones creadas por politicas intervencionistas” (Ministerio de Hacienda, 2017b).

Respecto de la centralidad de las ventajas comparativas, el acceso a la OCDE era entendido como
un mecanismo para reencausar la economia local hacia un modelo econdmico mas cercano al que
habia estado vigente en los afios del Modelo Agroexportador. Segun las presentaciones de las
autoridades a cargo de llevar adelante la iniciativa, el subdesarrollo de Argentina se explicaria a
partir del quiebre que hubo en 1930, justamente cuando se estaba abandonando el Modelo
Agroexportador por el Modelo de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones. En
presentaciones ante el Congreso sobre el proceso de postulacion de Argentina se planted este
diagnostico:
“Si hay una cosa que no tenemos que hacer es seguir perdiendo el tiempo. 90 afios de

haber perdido tiempo desde 1930 hasta ahora es un lapso mas que suficiente como

para empezar transformaciones que sean sustentables” (Scaglione, 2019)

49



Grafico 3. Diagndstico sobre causas de rezago econémico argentino
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(iii) Tradicion de politica exterior

El tercer aspecto del andlisis del plano estatal remite a la tradicion de politica exterior
argentina. En la estrategia de ingreso a la OCDE se pueden reconocer varios elementos que
forman parte de la misma. Si bien la politica exterior argentina ha tenido una serie de
discontinuidades a lo largo de la historia, al mismo tiempo hay autores que planean que se pueden
identificar elementos que, en mayor o menor medida, han estado presentes a lo largo de distintos

periodos.

e Afiliacion a la esfera europea: Desde los comienzos de la politica exterior argentina con la
formacion del Estado Nacion a fines del siglo XIX, Argentina tuvo una fuerte inclinacion
por el relacionamiento con Europa. El continente europeo (y Gran Bretafia en particular), era
concebido como la garantia del progreso. Esta afiliacion a la esfera britanica y europea estuvo
fuertemente vinculada al sistema de creencias que predominaba entre la clase dirigente de la
época, que representaba a los intereses ganaderos y agroexportadores, vinculados
fundamentalmente a la venta de sus productos a dichos mercados (Corigliano, 2013a;
Russell, 2010).

Si bien la afiliacion a la esfera europea se fue diluyendo a lo largo del tiempo ¢ incluso las
relaciones bilaterales fueron perdiendo relevancia en toda la region (Grabendorff, 2008),
Europa sigue siendo uno de los principales socios comerciales del pais con importante
participacion en el comercio exterior y en los flujos de inversiones (la Union Europea fue el
destino del 17% de las exportaciones argentinas entre 2000-2015 y el origen del 50% de la

posicion pasiva bruta de inversion extranjera directa en Argentina).

Ademas, prevalece un lazo cultural compartido muy marcado, que se expresa tanto en la
herencia migratoria luego del flujo de migraciones que llegd de Europa a principios del Siglo
XX como por la compartida defensa de los valores democraticos (Van Klaveren, 2004).
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e Politica exterior motorizada por objetivos comerciales: en linea con los principios
alberdianos, un elemento que ha estado presente en mayor o menor medida en la politica
exterior argentina es el de estar guiada por objetivos de garantizar el acceso a los principales
mercados del exterior y a los capitales financieros. Mas alla de ciertos momentos donde las
relaciones exteriores estuvieron marcadas por cuestiones de simpatia ideologica (Escudé,
1991), durante muchos momentos predomind el perfil comercial de las relaciones
(Corigliano, 2013a). El acceso a la OCDE motivado por el objetivo de mejorar las
condiciones financieras, bajar el costo del endeudamiento y favorecer la localizacion de
inversiones estaria en linea con este postulado.

e Participacion en espacios multilaterales. Desde muy temprano en la politica exterior, la
defensa de la paz se enarboldé como un dogma y dio lugar a la creacion de doctrinas que
definen a la politica exterior argentina hasta el dia de hoy como la férmula argentina del
arbitraje y la doctrina Drago (Corigliano, 2013a). En esta linea, histéricamente Argentina ha
mostrado una participacion activa en foros multilaterales y ha defendido los tratados
alcanzados. Exceptuando ciertos periodos de la historia argentina dominados por gobiernos
dictatoriales y especialmente el episodio de la Guerra de Malvinas, el pais logr6 posicionarse
como un referente en distintos aspectos como la democracia, los derechos humanos y las
misiones de paz (Russell y Tokatlian, 2009; Merke y Zaccato, 2018). La participacion de
Argentina en el G20 es otro punto de contacto con la OCDE en la medida que gran parte de
los paises alli presentes son parte de ambos organismos.

A partir de estos factores, la postulacion para ingresar a la OCDE contaba con algunos elementos
de continuidad con la tradicién de politica exterior argentina, especialmente con aquella que
estuvo vigente en los origenes de la conformacion del Estado Nacidn y que se identifica con los

principios de Alberdi.

Teniendo en cuenta la elevada participacion de paises europeos en la OCDE, el proyecto trae
reminiscencias de aquella época de la politica exterior dominada por la fuerte afiliacion a la esfera
europea. Otra de las continuidades es la importancia dada a los objetivos econdmicos como fin
principal de la politica exterior. La politica exterior en funciéon de maximizar las capacidades
economicas de Argentina ha sido una continuidad de la gestion de Macri (Listrani Blanco y
Zaccato, 2018) y la solicitud de acceso a la OCDE se enmarca bajo ese paradigma. En el ingreso
a la OCDE se ponderaban muy positivamente las ventajas econémicas que traerian para el pais
mayores inversiones, mayor acceso a financiamiento y reduccion de la tasa de interés. Asimismo,
la importancia dada a los temas econdmicos se puede encontrar en la iniciativa de ingreso a la
OCDE a partir de la centralidad del Ministerio de Hacienda en su implementacion dada la creacion
de la Unidad de Gestion ante la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), que fue la encargada de llevar adelante gran parte de las gestiones para avanzar en la
postulacion. Y finalmente, en linea con la fuerte defensa de la institucionalidad y la paz
democratica, ingresar a la OCDE puede ser entendido como una continuidad.

Sin embargo, el ingreso a la OCDE también implicaria algunas novedades como el mayor

compromiso con las buenas practicas fijadas por el organismo que si bien no son vinculantes,
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ejercen presion de otros modos. Esta cualidad contrasta ampliamente con la del G20 que es un
foro informal que no exige compromisos y a donde Argentina habia ingresado junto con Brasil y

México como representantes paises en desarrollo de América Latina'* (Abeles y Kiper, 2010).

Otra novedad en relacion a la tradicion exterior de Argentina se vincula con al modelo de politica
exterior hacia Estados Unidos. Los principios de Alberdi y gran parte de la politica exterior
argentina estuvieron marcados por la oposicion a los proyectos de Estados Unidos en los ambitos
panamericanos (Russell, 2010). A diferencia de los paises de la regién que ya son miembros de
la OCDE (Chile y Colombia) y que se caracterizan por tener relaciones politicas y econdémicas
mas cercanas a Estados Unidos (Tickner y Morales, 2015; Russell y Tokatlian, 2009), para
Argentina ingresar a la OCDE implicaria un cambio de estrategia. Si bien la OCDE tiene
principalmente miembros europeos, no deja de ser también un proyecto de Estados Unidos,
teniendo en cuenta que fue el socio fundador y que sigue siendo una importante participacion en
las decisiones del organismo (ver seccion IL.I). En este sentido, no es una coincidencia que el
intento anterior de ingresar al organismo haya tenido lugar en la década de 1990 cuando
predomind una estrategia de acoplamiento a Estados Unidos en el marco del Consenso de
Washington (Russell y Tokatlian, 2009). La diferencia es que mientras en aquel contexto el
acercamiento a Estados Unidos se podia interpretar bajo la literatura del realismo periférico como
una decision consistente con el liderazgo norteamericano en el hemisferio occidental luego de la
caida de la URSS (Escudé¢, 1991) en la que toda América Latina se acomodd como bloque a
Washington, esto ya no era asi durante la presidencia de Macri sino que el alineamiento implicaba

una novedad en un contexto internacional ademas diferente de aquel.

ITL.IV. Nivel de individuos: sistema de creencias

Como tercer nivel de analisis, en esta seccion se analizara la dimension individual. El objetivo es
identificar qué aspectos presentes en el sistema de creencias de los funcionarios que llevaron
adelante el proceso de adhesion al organismo incidieron en la decision de llevar adelante la
postulacion de Argentina a la OCDE. Esto se vincula con diversos trabajos que analizan la politica
exterior argentina bajo la presidencia de Macri, con el foco puesto en los vinculos con Occidente
y en el sistema de creencias (Tokatlian y Russell, 2016; Zelicovich, 2018a, Corigliano, 2018). De
acuerdo con estos trabajos, la gestion de Macri en términos de politica exterior busco alcanzar un
mayor acercamiento con dicho hemisferio y darle al pais una nueva identidad internacional que
abriria espacio a la llegada de inversiones, financiamiento y permitiria aumentar las
exportaciones. En esta linea, para los funcionarios a cargo de llevar adelante esta tarea, la OCDE
tenia una fuerte impronta identitaria, que se asociaba a una determinada forma de hacer las cosas,

a la calidad, a las buenas practicas, al status y al reconocimiento, entre otras variables.

e Vision optimista del proceso de globalizacion: si bien en la seccion IILII vimos como se
habia complejizado el panorama internacional en los afios 2015-2019, la decision de impulsar

la candidatura a la OCDE estuvo atravesada por una vision optimista por parte de Macri y

14 Si bien en una primera instancia el ingreso fue bajo el alineamiento con los Estados Unidos, a comienzos
de la década del 2000 esta estrategia cambid
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sus funcionarios del orden internacional y el proceso de globalizacion (Corigliano, 2018;
Frenkel, 2016; Tokatlian y Russell, 2016). Mediante el objetivo de “volver al mundo”, se
manifestaba que el pais podria recibir una serie de beneficios disponibles y que no estaban
siendo aprovechados por las malas decisiones de la administracion anterior y no por un
contexto internacional mas restrictivo o con mayores condicionantes. Se otorgaba ademas
una excesiva importancia a los buenos vinculos con Estados Unidos y paises de Occidente
como herramienta para incrementar las exportaciones, acceder a buenas condiciones de
financiamiento y alcanzar un proceso de crecimiento sostenido, sin identificar otras

restricciones o desafios en el plano internacional.

Buisqueda de una nueva identidad nacional. A lo largo de las distintas declaraciones de
funcionarios a cargo de la iniciativa, sobresalid el objetivo de ingresar a la OCDE como un
mecanismo para cambiar la identidad del pais y la forma de ejercer la politica publica. Se
partia de un diagnostico de que Argentina era un pais poco confiable y que necesitaba un

cambio cultural para el desarrollo:

"Hay mucho entusiasmo y optimismo en el pais y un entendimiento de lo que tenemos

que hacer para volver a ser un pais confiable" (Macri, 2016a).

En tanto, el ingreso a la OCDE era la via para ganar confianza. La Canciller Susana Malcorra
explicaba el proceso de reformas que implica la OCDE como una condicién para ganar
confianza y como un mecanismo para lograr cambios:

“Estamos trabajando para mejorar todas nuestras leyes, nuestros sistemas nuestra
forma de trabajo, que lo que va a hacer es que Argentina tenga otro punto de vista
para volverse confiable. (...) Creemos que es muy importante porque es
estructurante de cambios, es un compromiso de largo plazo para adherir a principios
que son muy muy fuertes y que estamos convencidos también estan en linea con lo

que pretendemos para Argentina” (Malcorra 2017).

En igual sentido, el Canciller Faurie se refiri6 al proceso de ingreso a la OCDE como un

proceso de construccion de confianza:

“Desde el punto de vista econdomico, creemos principalmente que el contacto regular
y el intercambio de informaciéon en muchas areas fortalecera la confianza entre
nosotros y los miembros de la OCDE, paises que consideramos nuestros
socios. Ademas, confiamos que generara condiciones para que nuestro pais sea mas

atractivo para la inversion” (Faurie, 2017).

Por su parte, Marcelo Scaglione resalto el rol de la OCDE como un proceso de cambio de
identidad:

“Lo que diria, sobre todo, que va a ser mas dificil, es cambiar nuestro chip como
argentinos, porque ya (...) vieron como evoluciono el PBI en los tltimos noventa
afios, vieron como otros paises despegaron y nosotros nos quedamos donde estamos
(...) y lo més dificil es cambiar el chip, no solamente a nivel de gobierno federal,
también en el Congreso, en las empresas, en los sindicatos, en la sociedad civil, en la
academia (...) es un cambio de conjunto porque justamente es lo que determina el

pasaje de un pais adolescente a uno adulto” (Scalgione, 2019)
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“Ahi nos damos cuenta que Argentina es un pais adolescente y que, cuando demos
el paso, cuando cambiemos el chip, [cuando] digamos ‘tenemos una visién para los
proximos treinta afios’, [y] generemos consensos, generemos politicas de Estado y
después le ponemos esfuerzo, constancia, perseverancia; ahi vamos a ser un pais
adulto” (Scaglione, 2019).

La cuestion identitaria se veia especialmente en el énfasis puesto por parte de los
funcionarios en lograr la adhesion. Mientras que muchos paises son seleccionados o
contactados por la OCDE para ingresar, en el caso de Argentina fueron las autoridades
locales quienes manifestaron la voluntad de ser parte y ser considerados en caso de que la
OCDE abriera la posibilidad de nuevos procesos de ingreso. Para eso, encararon un
ambicioso Plan que involucrd contactos con todos los paises miembros y un trabajo
diplomatico de importante magnitud en virtud de poder pertenecer a la OCDE. Incluso, por
la insistencia de funcionarios argentinos, el ministro Dujovne y el Canciller Faurie fue los
primeros de un pais no miembro de la OCDE en poder tener una presentacion ante el

Consejo:

“Hicimos este plan de accion [y] no solamente nos encargamos de ir ver embajador
por embajador, sino que le pedi al Ministro Dujovne en una primera instancia y
luego una segunda fue el Canciller Faurie, a que fueran a la OCDE, fueran al
Consejo donde unicamente son invitados los Ministros de los paises miembros,
de hecho tanto Nicolas Dujovne como Jorge Faurie fueron los primeros ministros
Argentinos en hablar ante el Consejo de la OCDE, porque eso no esta reservado

para paises que estan afuera de la OCDE” (Scaglione, 2019).

El objetivo de dar una sefial al mundo estuvo muy presente en distintas declaraciones y
denotaba la importancia dada a buscar un respaldo en el exterior, como garantia de calidad.
La excesiva valoracion de la mirada del exterior estaba a su vez relacionada con una vision
binaria del mundo por parte del poder ejecutivo, segiin la cual los paises se dividen entre los
que estan a favor del orden liberal y son democraticos y los que estan en contra y son
autoritarios (Listrani Blanco y Zaccato, 2018). Existia un convencimiento de que Argentina
se habia alejado de los paises que cooperan con el orden internacional y de que la gestion de
Macri volveria a acercar al pais al orden liberal a partir de su “autoimagen de broker de

consensos internacionales” (Merke y Zaccato, 2018).

Importancia otorgada al mérito y a la dificultad de pasar el proceso. En todo el proceso
de postulacion a la OCDE hubo una, ponderaron en forma enfatica en sus discursos el rol de
la OCDE como espacio de buenas practicas, como sello de calidad. La cuestion de que la
OCDE sea cerrada y por lo tanto sea dificil entrar, reforzaba la dimensién meritoria. El
objetivo era en gran medida lograr la aprobacion del exterior, pasar el examen de adhesion.

Esto se puede identificar en algunas afirmaciones en torno a la dificultad de pasar el proceso.

Por un lado, en los discursos de Marcelo Scaglione en el Congreso quien describi6 al proceso
como largo, dificil y complejo:
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“El proceso de acceso (...) es largo, dificil y complejo. Es un proceso que podemos
dividirlo en dos grandes etapas: [i] desde la presentacién de la candidatura hasta
recibir la invitacion, y [ii] desde el momento en que se recibe la invitacion y un pais
candidato tiene que pasar examen. Y digo la palabra ‘examen’. Tenemos que rendir
y ser evaluados por los paises miembros, que van a determinar nuestra linea de
base, donde estamos. Van a comparar esa linea de base con las buenas practicas
internacionales y nos van a establecer una serie de recomendaciones. Una hoja de ruta
basada en la experiencia de esos paises, de esa experiencia diversa para que no
inventemos la rueda, no nos equivoquemos como ellos en algunos temas y sobre todo
para q hagamos las transformaciones que son necesarias en un plazo razonable.”
(Scaglione, 2019).

En el mismo sentido, hay afirmaciones que realzan el caracter de la OCDE de institucion

cerrada y exclusiva a la que es dificil acceder:

“La OCDE es un organismo cerrado, en general no recibe paises miembros, porque
justamente busca tener pocos paises. Ya tiene paises que representan 3/4 partes de
la inversion, no estd muy proclive a nuevos candidatos, eso cuesta mucho”
(Scaglione, 2019).

Y se puso énfasis en la dificultad del acceso y los sacrificios realizados:

“Esto es construir confianza: de los 60 compromisos iniciales para los primeros 18
meses, logramos una ejecucion del 140%. Redoblamos la apuesta. Fue nuevamente
el ministro Dujovne a la OCDE a explicar que no sélo habiamos cumplido los 60, sino
que habiamos hecho 100 y ahora presentamos 120 mas para el periodo 2018/19,
destinado a seguir haciendo avanzar a Argentina en esos 3 ejes: participacion en
comités, adhesion a instrumentos de la OCDE y revisiones técnicas” (Scaglione,
2019).

Voluntad de integracion o mayor cercania a la Alianza del Pacifico. Las apreciaciones
favorables respecto de las condiciones politicas y econdomica se los paises de la Alianza del
Pacifico demostraban el interés de las autoridades argentinas por emular algunas de las
politicas implementadas por esos paises, que ademds poseen una muy cercana relacion
diplomatica con Estados Unidos. Teniendo en cuenta que Colombia y Chile eran los unicos
paises de América del Sur que ya habian ingresado a la OCDE al momento de la postulacion
de Argentina (Chile en 2010 y Colombia habia sido invitada en 2013 y estaba en proceso de
adhesion que finalizo en 2020), la postulacion de Argentina daba cuenta de cierto interés por
replicar dichas experiencias y por acercarse a esa region. Las menciones a estos paises
ponderaban muy favorablemente los logros en materia de apertura econémica (en linea con
el proyecto econdmico descripto en IILIII) pero hacian pocas menciones a las dificultades
que todavia tenian para mejorar las condiciones de vida de sus poblaciones y los problemas

estructurales de desigualdad de dichas economias.

Los vinculos con Chile tuvieron un lugar destacado en la agenda de Macri a partir de la
admiracion personal que el Ex Presidente tenia por el modelo politico y econémico de aquel
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pais (Corigliano, 2018). Esta admiracion se puede ver en declaraciones que realizo en el
marco de la visita de Bachelet a la Casa de Olivos:

“Y en otras experiencias, que queremos compartir Chile realmente ha hecho una
labor muy desarrollada, muy avanzada respecto a nuestra economia, en sectores
como la pesca, como la mineria, de los cuales queremos aprender. Ha hecho
también trabajo en algo que hemos puesto como centro en nuestra agenda, que es la
Pyme; en la Argentina ello se ha avanzado mucho y también queremos aprovechar de
ese conocimiento y de ese intercambio y, que por supuesto, también traiga como
consecuencia, que también trabajen en conjunto las Pymes argentinas, las Pymes
chilenas, pensando no sélo en nuestros mercados, sino en el mundo entero. (...) Y
ademas le hemos dicho a la Presidente [Bachelete], que lo vamos a hacer con el
enorme entusiasmo y afecto y admiracion, que tenemos por el pueblo chileno
(...)”. (Macri, 2016b).

Esto se puede ver también en algunas de las siguientes declaraciones donde funcionarios se
refieren a las experiencias de Chile y Colombia en el marco de la postulacion de la OCDE.
Un discurso de Nicolds Dujovne da a entender esta postura, en la medida que resalta la
prospera trayectoria de los paises vecinos como disparador de la estrategia de cambio para

la sociedad argentina:

“Después de décadas de vivir en democracia y de un contacto mas cercano con
experiencias internacionales; después de ver prosperar a la mayoria de nuestros
vecinos, hay hoy un profundo deseo de cambio en la sociedad argentina.” (Dujovne,
2018).

En la misma linea, Marcelo Scaglione plantea a Chile y Colombia como paises de la region

que han encarado politicas de Estado y son ejemplos en la region:

“En mayor o menor grado somos un continente que por cuestiones politicas por falta
de politicas de Estado, por esta cuestion de refundacion, nada se desarrolla en forma
consistente a lo largo del tiempo, salvo el caso de Chile o Colombia ahora pero no
deja de ser muy reciente. Cuando lo analizas con un prisma de varias décadas”
(Scaglione, 2020b)

Participacion de funcionarios de carrera en el proceso de postulacion. Si bien la
postulacion a la OCDE fue una decision politica, gran parte del trabajo fue técnico.
Puntualmente desde el Ministerio de Hacienda fue donde se concentr6 la gestion en torno al
plan de accion y desde donde se hicieron los mayores esfuerzos en términos de
presentaciones y reuniones para convencer a diversos actores de la sociedad civil y del

Estado de la importancia de este proceso.

La figura de Marcelo Scaglione fue fundamental en este sentido. El funcionario designado
al frente de la Subsecretaria Unidad de Gestion ante la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Economicos (OCDE), encar6 la tarea con mucho compromiso a partir de su
larga experiencia en el exterior luego de haber vivido 15 afios en Francia pais donde la OCDE
tiene su sede) y de haber estudiado personalmente con Emmanuel Macron, el entonces

presidente de Francia, socio clave en el organismo. En la Jornada de "Ingreso de la Argentina
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a la OCDE" realizada en el Congreso de la Nacion, el Director General de Relaciones
Institucionales del Senado Enrique Pinedo presentd Marcelo Scaglione a partir de esta

caracteristica:

“Me toca presentar al Dr. Contador de la UBA Marcelo Scaglione, que tiene un
curriculum largo, pero he decidido acortarlo. Marcelo es especialista en
administracion de la escuela nacional de administracion de Francia. Cursé un Master
en esa ciudad. Pero lo mas importante a mi criterio es que después de estar 15 afios
afuera en Paris y en otras partes estudiando con algunos personajes interesantes, creo
que Macron ha estudiado con él, después de 15 afios el Ministerio de Economia lo
llama para nombrarlo subsecretario para que nos represente en la OCDE con el
objetivo claro y preciso del Gobierno de introducir a la Argentina en la OCDE.”
(Pinedo, 2019).

Al mismo tiempo, el hecho de que el proceso haya sido abordado por técnicos es importante
justamente porque la OCDE busca hacer un trabajo a nivel técnico muy minucioso,
penetrando en cada una de las dreas de los Ministerios y consolidando una red técnica de
colaboracion entre funcionarios de cada uno de los paises que al mismo tiempo retroalimenta

la funcion de los técnicos de la OCDE vy les da razon de ser:

“El 95% del trabajo es un trabajo técnico que se hace en los comités. En los
comités estan los paises que te evalian. Los comités son los que establecen cual es tu
linea de base en relacion a las buenas practicas, son los que terminan y te sugieren un
camino critico para alcanzar esas buenas practicas en un lapso razonable, y son los
comités también, en funcion del dialogo, la cooperacion establecen las buena practicas
q luego son adoptadas por el consejo de la OCDE, que es el 6rgano maximo y una vez
q son adoptadas, los paises miembros estan obligados a traspasarlas a su derecho

positivo y aplicarlas entonces participacion en comités de OCDE” (Scaglione, 2019)

Como se advierte a partir de esta seccion, el objetivo de ingresar a la OCDE estaba atravesado
por una serie de variables subjetivas sobre el rol de la OCDE, el punto de partida de Argentina y
la forma de alcanzar el desarrollo. El ingreso estuvo motivado en gran medida por una
determinada vision del mundo y por la importancia de pertenecer a un organismo con fuerte
importante europea, donde la cuestion identitaria, de cambio de chip y el rol al proceso de rendir

examen y ser evaluado, estuvo muy presente.

La consecuencia de dicha vision fue que condujo a que se hicieran muchas reformas de con el
objetivo de ser admitidos por la OCDE, sin que las mismas estuvieran enmarcadas en un proceso
de negociaciones, como suele suceder por ejemplo con los acuerdos comerciales. El proceso no
fue planteado como parte de un acuerdo para alcanzar beneficios concretos para el pais y tampoco
conto con un balance de costos y oportunidades. En cambio, estuvo en gran parte motivado por
la confianza en las ventajas derivadas del ingreso con una vision optimista de la globalizacion y

la busqueda de un acercamiento a los paises desarrollados.
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IV. BALANCE DE LA POSTULACION DE ARGENTINA A LA OCDE

Luego del recorrido realizado, el objetivo de esta seccion es hacer una evaluacion de las
oportunidades y los costos de la postulacion al ingreso a la OCDE. El discurso oficial habia
planteado que ingresar a la OCDE traeria una serie de ventajas, pero poco se dijo de los posibles
costos. Tomando los puntos sefialados en el capitulo anterior, se realizaran observaciones en torno

a estos puntos.

En linea con el discurso oficial, los beneficios de ingresar a la OCDE se pueden agrupar en tres
dimensiones: institucionales, los econémicos y los reputacionales. Para cada uno de ellos, se

repasan los aspectos beneficiosos, asi como posibles implicancias no deseadas.

e Aspectos institucionales: son aquellos derivados de fortalecer la presencia de Argentina en
instituciones internacionales, asi como fortalecer la propia institucionalidad local. Se traducen en
una mayor participacion en el sistema internacional, asi como la posibilidad de disefar politicas

internas de largo plazo.

A nivel internacional y teniendo en cuenta el delicado contexto politico tanto global como
regional, el ingreso a la OCDE se podria ver como una oportunidad para fortalecer mecanismos
de participacion institucional en un contexto de crisis de los liderazgos internacionales
tradicionales y creciente incertidumbre (ver apartado II1.IT). Considerando ademas que la OCDE
supo adaptarse a los cambios del contexto internacional e interpretar las innovaciones de la
gobernanza global mas compleja (ver apartado ILI), fortalecer la participacion dentro del
organismo seria una oportunidad para abordar estas nuevas temdticas dentro de un marco
institucional. Al mismo tiempo, permitiria incrementar el didlogo con diversos actores del mapa
global no solo en el nivel de los gobiernos sino también entre técnicos, empresas, sindicatos y
otros actores de la sociedad civil ampliando los canales de comunicaciéon para transmitir y

comunicar la vision local de numerosas tematicas.

Ingresar a un organismo como la OCDE seria en este sentido consistente con el objetivo de llevar
la voz de los paises emergentes o en desarrollo a diversos foros globales. Esto es lo que ya sucede
actualmente en instancias como el G20. La participacion de Argentina, junto con la de los paises
de la region que ya son miembros, permitiria balancear la mirada de la OCDE que
tradicionalmente era la de “un club de paises ricos” para contemplar también la mirada desde

América del Sur.

En términos institucionales, la estrategia de ingreso a la OCDE tiene ademas puntos en comin
con la tradicion de la politica exterior argentina, que cuenta con una larga tradicion de
participacion en organismos internacionales y con una historia de larga defensa del derecho

internacional (ver apartado IILIII).

A nivel local, y considerando las particularidades de la asuncion de Macri a partir de un muy
ajustado balotaje en un contexto de mucha polarizacion y con minoria en las camaras legislativas
(ver apartado IILIII), el proceso de adhesion a la OCDE se puede interpretar como una estrategia
para fortalecer la gobernabilidad y alcanzar consensos de largo plazo. Frente a la polarizacion y

los desafios de gobernabilidad, la OCDE era vista como una forma de establecer alianzas en la
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legislatura, acercando posiciones sobre la base de las recomendaciones de las buenas practicas
internacionales. Ya desde el punto de partida de la postulacidn, con la invitacion del diputado
Sergio Massa a formar parte de la comitiva que viaj6 a Davos, lugar donde se plante6 por primera

vez la iniciativa de postulacion, hubo indicios en este sentido.

Efectivamente en el marco de la postulacién de Argentina a la OCDE se logr6é avanzar con una
serie de leyes se relevancia que incluyeron también acuerdos con Gobernadores (ver apartado
ILIT). Adicionalmente, a partir de la participacion de Argentina en la red parlamentaria de la
OCDE se conform6 un grupo de legisladores tanto del oficialismo como de la oposicion a cargo
de representar al pais en esa red, lo que constituye un aporte al dialogo institucional entre

representantes de diversos espacios politicos con un mismo objetivo comun.

Asimismo, en el marco de la postulacion para ingresar a la OCDE se avanzé con dos iniciativas
de suma relevancia en términos institucionales. Por un lado, la reconstruccion del INDEC,
institucion que habia sido fuertemente cuestionada por las intervenciones de sus estadisticas. Por
otro, la puesta en valor de la Oficina de Presupuesto del Congreso (OPC), organismo fundamental

para avanzar hacia leyes que sean disefiadas teniendo en cuenta evaluaciones de impacto.

En el caso de la mayor institucionalidad, parte de la literatura sobre el desarrollo se ha centrado
en las dificultades institucionales de Argentina para establecer politicas de largo plazo (Fanelli y
Tommasi, 2014). En la medida que el ingreso a la OCDE sea una politica de Estado con consenso
entre los distintos partidos politicos, puede haber una oportunidad para fortalecer instituciones y

politicas de largo plazo.

Sin embargo, también es posible identificar una serie de riesgos. Como contracara de la mayor
institucionalizacion, el proceso de ingreso exige la adopcion de una serie de recomendaciones
basadas en experiencias de otros paises que puede implicar muchas rigideces para el pais que

ingresa y restringir cursos de accion a futuro.

Estas recomendaciones van incluso mas alla de las exigidas para favorecer el clima de negocios,
sino que incluyen también otras esferas, tales como en como la Agricultura, Pesca, Salud,
Educacion, Ciencia y Tecnologia, Gobierno Corporativo, Medio Ambiente, el régimen de
Seguros y Planes de Pensiones, dimensiones de Desarrollo Territorial, entre otros. Un ejemplo de
esto se puede encontrar en la Evaluacion del Desempefio donde los paises son incentivados a

presentar avances y reciben presion para que modifiquen su politica ambiental (Galperin, 2018).

En términos de politicas publicas o requerimientos para las empresas puede implicar condiciones
muy ambiciosas que terminen beneficiando a aquellas que estan radicadas en jurisdicciones que
que cuentan con mejores condiciones de competitividad de base para insertarse en el mercado

doméstico y cumplir con las buenas practicas establecidas por la OCDE.

También puede implicar un condicionamiento en la administracion de las empresas publicas o
con participacion estatal, ambito en el cual la OCDE tiene muchas recomendaciones. El informe
de la CSIS (2019), advirtioé en este sentido sobre la elevada participacion del sector publico en
empresas y alertd sobre el déficit de algunas de estas empresas con una mirada que no tiene en
cuenta dimensiones de politica y prioridades domésticas sino Unicamente en términos

economicos:
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“In Argentina, the state is a significant shareholder in many of the largest domestic
listed firms. Therefore, from an OECD perspective, corporate governance in
Argentina should address issues on both listed and state-owned companies—an
approach the current administration has adopted. Regarding state-owned enterprises
(SOEs), their governance practices were very weak with no centralized oversight, no
accountability, and low transparency. Almost all SOEs at the national level were
running operational losses—in some cases very significant losses—that have
regularly been balanced through direct budgetary allocations from the Treasury. In
most cases, they have only had access to other sources of financing linked to public
sector institutions (state-owned banks, the public pension fund, etc.).” (CSIS, 2019:
8)

Al mismo tiempo, otro riesgo en materia institucional es que puede implicar un alineamiento
politico con Occidente, justamente en una coyuntura internacional compleja donde el balance de
poder esta pasando de Occidente hacia Oriente. Si bien se pondera que la OCDE sea un espacio
que se ha aggiornado en este sentido y ha aumentado su vinculacioén con paises de todas partes
del mundo, se sigue tratando de una institucion basada en una mentalidad compartida sobre la
base de valores democraticos, politicas economicas liberales y alineamiento politico con Estados
Unidos (ver apartado IL.I), elemento que se plantea como una ruptura respecto de la tradicion de
politica exterior argentina (ver apartado IIL.III).

e Aspectos econdomicos: son aquellos derivados de mejorar la posicion economica de Argentina
a partir de acceder a nuevos mercados (o incrementar el tamafio de los existentes), a mejores
condiciones de financiamiento, recibir inversiones del exterior y mejorar la calidad de vida de la

poblacion.

La politica exterior de la gestion de Macri ha sido una continuidad en relacién a la intencion de
maximizar las oportunidades economicas de Argentina (Listrani Blanco y Zaccato, 2018) y la
solicitud de acceso a la OCDE se enmarca bajo ese paradigma ya que ponderaba muy
positivamente las ventajas econdmicas que traeria para el pais mayores inversiones, mayor acceso

a financiamiento y reduccion de la tasa de interés.

La posibilidad de obtener beneficios econdémicos fue una de las principales motivaciones para
postular al pais a la OCDE. Esto se vincula principalmente el punto de partida econémico local
(de estancamiento econdmico, restriccion externa, conflicto con soldouts) y con el rol que tienen
los paises de la OCDE como acreedores internacionales y como inversores. Se trata de paises que
explican el 60% del PIB mundial y originan el 75% de los flujos de inversiones (Scaglione, 2019).
En el caso de Argentina, ademas, los paises de la OCDE ya tienen una importante participacion
en las exportaciones y en las inversiones extranjeras directas por lo que adecuar algunos

estandares internacionales era visto como una condicidon necesaria para incrementar estos flujos.

Este objetivo en encuentra ademas en linea con buena parte de la tradicion argentina de politica
exterior, que desde muy temprano estuvo pensada en funcion de los objetivos comerciales y la

maximizacion de ventajas economicas (ver apartado IILIII).
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Son varios los riesgos que se pueden advertir en materia econdomica. Incluso los actores que
impulsaban esta participacion eran también conscientes acerca de que el ingreso a la OCDE podia
ser una condicidon necesaria pero no suficiente para el desarrollo. Los paises de América Latina
que ya habian ingresado (Chile, Colombia y México), estan lejos de ser paises desarrollados vy,
por el contrario, enfrentan todavia numerosos desafios econdmicos y sociales (CSIS, 2019). En
cambio, se planteaba que las ventajas econdomicas concretas se iban a ver en el largo plazo y que

las ventajas estaban més bien originadas en cuestiones institucionales:

“Los beneficios se miden en el mediano y largo plaze. La mayor parte de las
transformaciones son institucionales. Sentar las reglas de juego que permitan un
desarrollo econémico y social sostenible y eso implica cambiar las reglas de juego
que son las que hoy hacen que estés en la trampa del subdesarrollo” (Scaglione,
2020b).

En el repaso de antecedentes tampoco han identificado beneficios concretos en este sentido,
afirmando que, con excepcion de los fondos de inversion que tienen entre sus normas invertir en

fondos de la OCDE, son pocos los beneficios cuantificables de ingresar a la OCDE:

“A diferencia de los tratados de libre comercio, los beneficios de ser miembro de la
OCDE no pueden ser cuantificados en términos de variables econémicas como el
crecimiento, la inversion extranjera y las exportaciones. Evidentemente, ser miembro
de la OCDE es un certificado de que aplican politicas econémicas acertadas y podria
llevar a un incremento de la inversion extranjera, pero no es evidente que ello ocurra
excepto en el caso de fondos de inversiéon que tienen entre sus normas el que
solamente pueden invertir en paises que son miembros de la OCDE. En este tltimo
caso si se podra observar un aumento de las inversiones extranjeras de caracter
financiero o de cartera. Sin embargo, la calificacién de riesgo del pais seguira
dependiendo de las politicas fiscal y monetaria y del nivel de deuda externa y no
solamente de la membresia de la OCDE” (Saez, 2010).

Pero incluso en el escenario mas optimista, aquel en el que efectivamente ocurre la esperada
llegada de inversiones, puede no ser del todo positiva o no estar del todo enmarcada dentro de un
proceso de desarrollo sostenible. Podria pasar que la llegada o expansion de empresas
internacionales con mejores condiciones de productividad y competitividad desplacen a empresas
locales afectando las capacidades locales o que orienten hacia un perfil de especializacion
productiva basado en ventajas comparativas sin foco en el agregado de valor, el desarrollo de la
ciencia y la tecnologia. Como se sefial6 en el apartado II1.II1, el modelo econdmico basado en las
ventajas comparativas propuesto durante la presidencia de Mauricio Macri, estaba enfocado en
favorecer determinados sectores de actividad vinculados a los recursos naturales y otros sectores
de actividad, dejando en segundo plano los objetivos de industrializacion y complejizarian de la
matriz productiva. En este sentido, las inversiones que se querian atraer estaban acotadas a

algunos sectores de actividad como la energia, la mineria, agronegocios y servicios, entre otros:

“La mayor parte de los paises de la OCDE expresaron su interés en invertir en nuestro
pais en los sectores de energia, mineria, infraestructura, transporte,

telecomunicaciones, agronegocios y servicios financieros” (...) “el ingreso de la
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Argentina representa una garantia adicional para asegurar las inversiones de largo

plazo” (Dujovne, 2017)

La especializacion en estos sectores de actividad para un pais de tamafio medio y con un grado
considerable de desarrollo industrial, podria obstaculizar una estrategia sostenida de desarrollo a
partir de la industria, que es la principal actividad econémica en Argentina, con mayor potencial
para la generacion de empleo y la innovacion. En este sentido, hay autores que afirman también,
en base a un analisis comparativo global de estructuras productivas, que los paises que tuvieron
una especializacion exitosa (en términos de valor agregado) en la economia de servicios fueron
aquellos que desarrollaron previamente sus capacidades manufactureras y luego se especializaron
en servicios orientados a la industria (Schteingart y Coatz, 2015; Robert, Obaya y Cassini, 2018).

Por otra parte, la experiencia reciente luego del acuerdo alcanzado con el FMI en 2018 y la
posterior agudizacion de la crisis cambiaria en 2019, ha demostrado que la llegada de flujos
financieros en ausencia de un programa de desarrollo productivo y con consistencia
macroecondmica no es suficiente para impulsar un sendero virtuoso de crecimiento y estabilidad.
Por el contrario, puede derivar en un aumento de la deuda no sostenible (Bortz, Toftum y Zeolla,
2021).

Otro costo del ingreso a la OCDE podria estar asociado también con una mayor exposicion a
crisis financieras internacionales por la integracion brusca al mercado financiero en una economia
con una historia de gran volatilidad macroeconéomica, como ocurrié en México con la crisis del

Tequila y en Corea del Sur con la crisis de los tigres asiaticos (Davis, 2016).

Al mismo tiempo, es importante tener en cuenta que las recomendaciones de la OCDE no
constituyen por si mismas un manual para el éxito econdmico. En este sentido, existe un
preconcepto en torno a que el personal de la OCDE cuenta con un conocimiento superior por
pertenecer a paises de mayor €xito econdmico y que, por lo tanto, la via promovida por ellos (es
decir, la derivada de la liberalizacion y la apertura) seria la unica posible para el desarrollo.
Aunque hubo cierta autocritica en este sentido y la OCDE cambi6 su enfoque al incorporar
también a su analisis las diferencias economicas y sociales de cada pais, sigue habiendo un sesgo,

con una mirada econdmica centrada en los paises desarrollados.

El sesgo liberal sigue presente todavia en las areas econdmicas que son las que realizan los
examenes de politicas nacionales y que se pueden ver en los codigos de liberalizacion de
operaciones y otros instrumentos que se exigen para el ingreso en el Anexo I del Adhesion a
instrumentos del anexo I del marco de referencia para la incorporacion de potenciales miembros

(ver apartado ILI).

Un punto adicional a tener en cuenta es que la mayor vinculacion con la OCDE (al igual que como
fue planteado en el Acuerdo con la Union Europea) si bien acercaba al pais a regiones muy
relevantes en términos de aporte al PIB mundial y a los flujos financieros, ya no son las regiones
mas dinamicas en términos de crecimiento e incluso estarian atravesando un proceso de reshoring
de sus inversiones (Kinkel, Pegoraro y Coates, 2020), que contrasta con lo que actualmente sucede

con otros socios comerciales de paises emergentes.
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Finalmente, la forma en que se abordd la postulacion, sin estar encuadrada en un proceso de
negociaciones, implicé que se hicieran muchas reformas de con el objetivo que el pais sea

admitido, pero perdiendo poder de negociacion a futuro y condicionando otras negociaciones.

e Aspectos Reputacionales: beneficios derivados del sello de calidad que implica pertenecer al

organismo y la mayor visibilidad por participar de informes y estadisticas del organismo.

La cuestion reputacional estuvo muy presente entre las ventajas de acceder a la OCDE. En un
contexto internacional mas competitivo, de creciente fragilidad econdémica mundial y el
endurecimiento de las condiciones de financiamiento internacional, la OCDE cobra importancia
ala hora de acercar posiciones con los principales centros financieros de paises desarrollados para
alcanzar mejores tasas de financiamiento internacional, asi como atraer inversiones necesarias

para fortalecer la situacion economica local.

En particular, una de las principales cuentas pendientes del pais a lo largo de distintas
administraciones politicas ha sido la de reducir las tasas de interés internacionales de
financiamiento, que muchas veces no reflejan necesariamente las perspectivas macroeconémicas
de los paises sino que se ven afectadas cuestiones politicas, de clima de negocios y reputacion
(Eaton, Gersovitz y Stiglitz, 1986; loannou, 2016). Un mayor acercamiento con la OCDE podria

tener impactos positivos para alivianar este costo.

Como se desarrolld en la seccion ILI, la OCDE es un organismo basado en el status y en
cuestiones reputacionales. Si bien muchas de sus recomendaciones no son vinculantes, tiene otros
mecanismos para gjercer influencia como la revision de pares y la elaboracion de informes con
recomendaciones y elaboracion de estadisticas para clasificar a los paises que inciden en la
imagen que se difunde de cada uno. Funcionarios a cargo de esta iniciativa le dieron especial
importancia a ese factor teniendo en cuenta que la OCDE realiza indicadores de riesgo que son

los que determinan el costo de financiamiento de las inversiones del pais:

“Invertir en Argentina es caro. Es caro porque todos los afios la OCDE, asi como esta
el riesgo pais que hace un importante banco de inversion y es conocido, esto que es
menos conocido, tiene casi mas impacto que ese riesgo pais, porque es el riesgo pais
calificado por la OCDE. La OCDE, todos los afios califica a los 200 paises del mundo,
los califica de 1 a 7, donde 1 es mejor la nota, 7 es la peor nota. Cada escalon
representa aproximadamente 150 puntos basicos de subprime y Argentina durante 14
afios en la OCDE estuvo calificada 7/7, es la peor calificacion, estamos junto con
Venezuela, Iran, Corea del Norte, Zimbabwe, Ruanda, entre varios paises amigables.
Logramos pasar del 7 al 6, lo cual nos costé muchisimo. Estos datos son de un estudio
que hizo el Crédit Agricole, este afio donde determino que el subprime de invertir en
Argentina respecto de invertir en otros paises de la OCDE, que son calificados 0, los
paises miembros de la OCDE salvo unicamente el caso México, son 0, significa que
invertir en Chile, que es miembro de la OCDE calificado 0, es justamente el riesgo
pais de la OCDE, o invertir en Estado Unidos cuesta lo mismo. Porque este subprime
se agrega en los seguros de inversion que tienen que pagar las empresas cuando vienen

a invertir al pais y también las empresas argentinas que tienen que importar bienes de
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capital. Y eso en el caso de Argentina, en 14 afios represento casi 10 puntos y medio
de sobre costo en seguros de inversion, lo cual es muchisimo y en grandes inversiones
para industrias que implican (...) inversiones de muy largo plazo (...) muchas veces
este sobrecosto hace que los proyectos de inversion de no sean rentables (Scaglione,
2019).

Al mismo tiempo, encontraron que el acceso al organismo permitia mejorar la posicién en esos

indicadores:

“Y analizando los casos de proceso de acceso con mi equipo en el Ministerio de
Hacienda, vimos que en general cuando un pais logra el acceso, es invitado para iniciar
el proceso de acceso, la calificacion de riesgo ahi de la OCDE esta en orden del 4.
Esto representa que las empresas paguen menos por €sos seguros, ya ganamos 150
millones de dolares de reduccion de costo de capital tomando en cuenta el stock de
inversiones que habia en el 2017, se pueden ahorrar las empresas casi 300 mas cuando
logremos la invitacion cuando el pais se convierta en pais miembro, en general la
calificacion ronda el 2, la calificacion 2, lo cual en conjunto representa a stock
constante de inversiones, si las inversiones son mucho mas importantes, este niimero
varia, pero estamos hablando de casi 700 millones de dolares de reduccion de costo
de capital para las empresas extranjeras que invierten en Argentina y cuando pasan 2
o 3 afios que el pais es miembro de la OCDE, en general la calificacion pasa a cero
los cual implica que, con las grandes oportunidades que tiene Argentina en diferentes
sectores econdmicos; industria extractiva, turismo, industria del conocimiento, la
agroindustria, todas esas industrias va a costar lo mismo invertir en Argentina o en
Estados Unidos ” (Scaglione, 2019).

Estas ventajas fueron también marcadas por referentes de la comunidad internacional como el
CSIS, think tank de EE.UU. con sede en Washington quien plante6 que ingresar a la OCDE era

importante como sefal de apoyo internacional:

“(...) Estas reformas estructurales, no solo impactaran positivamente en las
perspectivas de crecimiento y estabilidad econdmica de Argentina, sino que también
servira como una clara sefial de apoyo internacional a sistemas y sociedades mas

transparentes y democraticas en la region.” (CSIS, 2019).

La contracara de estas ventajas es también puede implicar una sefial en materia de politica exterior
ya que puede implicar un alineamiento politico explicito con Occidente que podria restringir los
espacios de accion frente a condiciones cambiantes a nivel internacional o regional. Como se
comentd en los antecedentes, tanto México como Corea del Sur, al incorporarse a la OCDE
abandonaron sus participaciones en el G-77, para evitar conflicto de intereses al participar al
mismo tiempo en instituciones de paises en desarrollo (G-77) e instituciones de paises
desarrollados'™.

Hoy en dia Argentina, al igual que muchos paises de la region, atraviesa un importante riesgo de
una doble dependencia con el exterior. La elevada deuda con el FMI a la par de la elevada deuda

15 Si bien este ejemplo ya es viejo y hoy en dia esa disyuntiva entre pertenecer al grupo de paises
desarrollados o paises en desarrollo no esta tan presente, es un ejemplo sobre como puede condicionar otras
decisiones de politica exterior.
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con China por el swap de monedas deja al pais en una situacion muy particular, que de agravarse
podria tener costos concretos (Tokatlian, 2019). En este sentido, surge el interrogante respecto si

ingresar a la OCDE puede implicar mayores costos en términos de compromisos politicos.

Otro riesgo es material reputacional se deriva de la presion que ejerce el organismo a partir de su
publicacién de informes, recopilacion de estadisticas y ejercicios de revision de pares. Hemos
visto (apartado I1.I) que la OCDE ha sido efectiva para encontrar mecanismos de persuasion y
presion para que los paises se adecuen a las denominadas buenas précticas. La mayor visibilidad
que ofrece la OCDE no es necesariamente un aspecto positivo, sino que puede ser incluso
contraproducente cuando cumple el rol de una sefializacion por la negativa.

A modo de balance, se presenta a continuacion un cuadro resumen con el repaso de ventajas y
costos. Si bien las virtudes de la membresia fueron las que tuvieron mayor protagonismo en el
proceso de postulacion de Argentina a la OCDE, habia una serie de riesgos. Los principales
interrogantes que se abren a partir de este balance giran en torno a si predominan las ventajas o

los costos.

En el plano institucional ;ingresar a la OCDE es un paso firme hacia la elaboracion de politicas
de largo plazo y un proyecto de desarrollo sostenible o es mas bien un candado institucional para
participar de un club de paises desarrollados? En términos econdmicos (permitiria efectivamente
acceder a divisas, inversiones y exportaciones o implicaria condicionar al pais a muchas reformas
sin las ventajas econdmicas que se prometen? Y en términos de reputacion, /permitiria alguna
ganancia en términos de la imagen internacional del pais o simplemente implicaria implica tomar

partido por Occidente en una inminente disputa entre Estados Unidos y China?
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Tabla 10. Balance de oportunidades y riesgos de la postulacién de Argentina a la OCDE

Dimension institucional

Dimension economica

Dimension reputacional

Oportunidades /
Continuidades  con

Tradicion de Politica

- Oportunidad para fortalecer mecanismos institucionales en un contexto.

de crisis de los liderazgos internacionales tradicionales.

- Se revaloriza rol de la OCDE frente a cambios del contexto

- Acceso de capitales o mejores condiciones de financiamiento, ante un

escenario mas competitivo.

- Fortalecer lazos con los paises de la OCDE que ya tienen una importante

- Posibilidad de alcanzar mejores tasas de financiamiento

internacional

- Atraer inversiones necesarias para fortalecer la situacion

Exterior . . L. . . ; .

internacional y como actor relevante de la gobernanza global mas | participacion en las exportaciones y en las inversiones. econdmica local

compleja. . oy . o, . . .

- Consistente con buena parte de la tradicion argentina de politica exterior | - Reduccion del costo de endeudamiento

- Consistente con tradicion de participacion en organismos | pensada en funcion de los objetivos comerciales y la maximizacion de . . . .

. . L . o - Mayor visibilidad por participar de informes y estadisticas

internacionales y con una historia de larga defensa del derecho | ventajas economicas

internacional.

- Consistente con el objetivo de llevar la voz de los paises emergentes a

diversos foros globales.

- La OCDE como oportunidad para fortalecer la gobernabilidad y

alcanzar consensos de largo plazo.

- Oportunidad para fortalecer instituciones y politicas de largo plazo
Riesgos /| - Podria restringir los espacios de accion frente a condiciones cambiantes | - Mayor exposicion a crisis financieras internacionales por la integracion | - Sefial de alineamiento politico con Occidente, en una
Disrupciones con | anivel internacional o regional. brusca al mercado financiero en una economia con una historia de gran | coyuntura internacional compleja donde el balance de poder

Tradicion de Politica
Exterior

- Recomendaciones basadas en experiencias de otros paises que puede
implicar muchas rigideces para el pais que ingresa y restringir cursos de
accion a futuro.

- Condicionamiento en politicas publicas y en administracion de las
empresas publicas o con participacion estatal

volatilidad macroecondmica.

- Nuevos condicionantes a partir de la adhesion a instrumentos del anexo I
(codigos de liberalizacion, entre otro).

- Ausencia de antecedentes regionales sobre beneficios concretos de

ingresar.

- Podria incentivar un perfil de especializacion productiva basado en

ventajas comparativas.

- Financiamiento no es suficiente para impulsar un sendero virtuoso de
crecimiento y estabilidad.

- Proyecto no planteado en el marco de acuerdos comerciales como carta
de negociacion

esta pasando de Occidente hacia Oriente

- Senalizacion negativa en caso de no cumplir con estandares

Fuente: Elaboracion propia
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V. CONCLUSIONES

La postulacion de Argentina a la OCDE fue uno de los ejes de la politica exterior de Mauricio
Macri durante el periodo 2015-2019. Si bien la Republica Argentina contaba con una larga
trayectoria de participacion en el organismo y en diversos espacios multilaterales, la decision de
pasar a ser un socio pleno implicdé una novedad, especialmente teniendo en cuenta las

caracteristicas de la OCDE como organizacion.

La OCDE es una organizacion particular, muy diferente de otros espacios internacionales como
la OMC, el Banco Mundial, el FMI, entre otros. Si bien forma parte de las instituciones de Bretton
Woods ya que surgio al calor del Plan Marshall para la reconstruccion de Europa, fue transitando
desde su creacion distintas transformaciones que, por un lado, le fueron dando una determinada

identidad, pero al mismo tiempo permitieron su adaptacion al nuevo contexto internacional.

Actualmente se define y es reconocida como un ambito para el disefio de politicas e intercambio
de experiencias orientadas al objetivo del desarrollo econémico, social y ambiental. Es un foro
que trabaja en conjunto con gobiernos, funcionarios y ciudadanos para promover una serie de
politicas orientadas a incrementar la igualdad, las oportunidades y el bienestar para todas las

personas.

Pero si bien muchas de sus practicas y recomendaciones son publicas y estan disponibles tanto
para los paises miembros como no miembros, al mismo tiempo se trata de una institucion cerrada
que brinda un sello de calidad y status a los paises que la conforman. Como contracara, los paises
deben cumplir con una serie de requisitos que incluyen reformas de politicas en diversas areas,
asi como formar parte de procesos de revision de politicas que analizan en qué medida se cumplen
dichos estandares. El mayor esfuerzo para cumplir con los requisitos es exigido durante el proceso
de admision, que es la instancia en la cual los paises que van a ingresar hacen los esfuerzos para
encuadrar dentro de los estandares de la OCDE. Una vez adentro, la OCDE no tiene poder para
aplicar sanciones y, en cambio, los estados se comportan en linea con las pautas establecidas para
mantener la reputacion y se someten a una determinada vision del mundo. La OCDE ademas logra
ejercer presion con los mecanismos de revision de pares y examinacion de politicas para que

implementen ciertas reformas.

Al mismo tiempo que forjo esta identidad, en la propia busqueda de supervivencia la OCDE se
ha ido adaptando al nuevo contexto internacional y constituye hoy en dia uno de los principales
actores de la gobernanza global, donde uno de sus principales méritos es la capacidad para
articular redes de actores e intereses. En una coyuntura internacional cambiante y con nuevos
desafios, se trata de un espacio de intercambio de ideas que tiene un papel cada vez mas influyente

como brazo técnico de diversos foros.

Del repaso de antecedentes se desprende que los paises han tenido a lo largo del tiempo distintas
motivaciones para ingresar. Muchos ingresos estuvieron enmarcados en procesos de reformas
econdmicas y negociaciones internacionales, donde el ingreso a la OCDE seria el ultimo paso
luego de acuerdos comerciales con Estados Unidos y la Unién Europea, principales socios del
organismo. Sin embargo, la literatura no identificé ventajas concretas derivadas del ingreso. Los

casos cercanos de ingresos de la region son todavia muy recientes (Chile y Colombia) y tampoco
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dan cuenta de resultados concretos por haber ingresado, ademas de que se trata de paises con

tradiciones de politica exterior muy diferentes a la argentina.

Teniendo en cuenta esta caracterizacion, en primer lugar, indagamos sobre las consideraciones
o factores que motivaron al gobierno argentino durante la gestion de Mauricio Macri a
postularse a la OCDE. Se expusieron los motivos declarados por los funcionarios del gobierno
argentino para iniciar el proceso de adhesion y se analizaron en relacion a tres dimensiones tipicas

del analisis de las relaciones internacionales: la dimension sistémica, la estatal y la individual.

En el plano sistémico, la decision de postular el pais a la OCDE puede ser interpretada como una
respuesta a los cambios en el sistema internacional. Las elecciones presidenciales de 2015 y la
asuncion de Macri hacia fines de ese afio tuvieron lugar en un contexto donde la incertidumbre
predominaba tanto en el plano internacional como a nivel regional, con rapidos e intensos cambios

en multiples dimensiones, que incluso se agravaron posteriormente.

En términos internacionales se percibia un debilitamiento del entramado institucional del orden
liberal de posguerra, que se manifestaba en la debilidad de los liderazgos globales y las
instituciones multilaterales, asi como en la creciente disputa entre China y Estados Unidos como
parte de un largo proceso de transicion de poderes de Occidente a Oriente. Aunque estas
tendencias ya estaban vigentes previo a la asuncion en diciembre de 2015, se fueron agudizando
a partir del 2016 con hitos como el Brexit y la llegada de Trump a la presidencia de Estados
Unidos. En el plano regional, la asuncion de Macri estuvo enmarcada por la crisis de los gobiernos
de izquierda y el ascenso de las nuevas derechas. A nivel econdmico, la region estaba sufriendo
las consecuencias del menor crecimiento mundial, la caida del precio de las commodities y las
mayores tasas de interés. En el plano politico, luego del auge de los proyectos progresistas de
izquierda, la region se mostraba fragmentada. Brasil se debilitaba como lider regional a partir de

la fuerte crisis econémica que siguid al impeachment a Dilma Rousseff en 2016.

Frente a la creciente incertidumbre, la crisis del multilateralismo y la debilidad de liderazgos
globales la OCDE se posicioné como un espacio capaz de jugar un papel relevante en el nuevo
contexto internacional. Al mismo tiempo, la creciente fragilidad econdmica mundial y el
endurecimiento de las condiciones de financiamiento internacional, explica que Argentina tuviera
mayores necesidades de mejorar su vinculacion con centros financieros de paises desarrollados
para alcanzar mejores tasas de financiamiento internacional, asi como atraer inversiones
necesarias para fortalecer la situacion econémica local, en un escenario de mayor competencia

por dichos flujos.

Frente a esta coyuntura adversa tanto a nivel global como regional, la voluntad de incorporacion
a la OCDE se puede explicar a partir de la busqueda de certidumbre ante un contexto incierto. Si
bien esta no fue la lectura oficial del gobierno argentino que, por el contrario, mantuvo una mirada
optimista de la globalizacion, si puede ser una variable importante al momento de entender por
qué el ingreso a la OCDE podria ser una politica de Estado, que cont6 con el acompafiamiento de

diversos actores de la oposicion como de la sociedad civil.

En el plano estatal, el elemento que sobresale a la hora de analizar la postulacion de ingresar a la

OCDE es la particular situacion de llegada de Macri a la presidencia, en un contexto de amplia
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polarizacion y la falta de mayorias en las camaras legislativas y el escaso nimero de provincias
gobernadas por el oficialismo presidencial. La OCDE se postulaba como una via de
institucionalizar ciertas reformas econdmicas en un gobierno de bajo apoyo politico. Aun asi, la
estrategia de ingresar a la OCDE partia también de elementos que han estados muy presentes en
la tradicion de politica exterior argentina tales como la diplomacia en foros internacionales, la
proximidad con Europa y la importancia de la dimension comercial en las relaciones exteriores,
especialmente por el modelo de Alberdi que caracterizo la politica exterior en los primeros afios
luego de la conformacion del Estado Nacion y hasta 1930, cuando estuvo vigente un modelo de
politica exterior que representaba los intereses ligados al modelo econdmico agroexportador. En
este aspecto, desde el punto de vista econdmico, el acceso a la OCDE podia ser entendido como
un mecanismo para reencausar la economia local hacia un modelo econémico mas cercano al que

habia estado vigente en aquellos afios.

Sin embargo, el ingreso a la OCDE implicaba en el plano estatal algunas novedades con relacion
a la tradicion exterior argentina, como el mayor compromiso con las buenas practicas fijadas por
el organismo y un mayor acercamiento politico con Estados Unidos. A diferencia de los paises de
la region que ya son miembros de la OCDE (Chile y Colombia) y que se caracterizan por tener
relaciones politicas y econémicas mas cercanas a Estados Unidos, para Argentina ingresar a la
OCDE implicaria un cambio de estrategia. Si bien la OCDE tiene principalmente miembros
europeos, no deja de ser también un proyecto de Estados Unidos, teniendo en cuenta que fue el

socio fundador y que sigue teniendo una importante participacion en las decisiones del organismo.

Finalmente, en el plano individual, se identificé una especial relevancia de factores subjetivos en
la importancia de postular al pais a la OCDE. La confianza en la globalizacion, la importancia de
construir una nueva identidad nacional y la voluntad de implementar una estrategia de desarrollo
productivo basada en las ventajas comparativas fueron elementos que estuvieron muy presentes
a la hora de impulsar esta iniciativa, que estaba en sintonia con otras medidas de politica exterior.
Con el objetivo de alcanzar un mayor acercamiento con Europa y darle al pais una nueva identidad
internacional, se avanzo6 con pasos muy firmes sin contar previamente con un analisis de costos y

oportunidades.

Un hito en este sentido fue que mientras que muchos paises fueron seleccionados o contactados
por la OCDE para ingresar, en el caso de Argentina fueron las propias autoridades locales quienes
manifestaron la voluntad de ser parte y ser considerados en caso de que la OCDE abriera la
posibilidad de nuevos procesos de ingreso. Para eso, incluso encararon un ambicioso plan que
involucrd contactos con todos los paises miembros y un trabajo diplomatico de importante
magnitud en virtud de poder pertenecer a la OCDE, y se llevaron a cabo mas reformas y mas

esfuerzos que los que estaban encuadrados en el plan de accion para el ingreso.

A partir de estos tres niveles, podemos afirmar que si bien el pedido de incorporacion de Argentina
a la OCDE tenia lugar en un contexto internacional propicio para dicho ingreso y partia de
elementos de la tradicion de politica exterior argentina tales como la diplomacia en foros
internacionales, la proximidad con Occidente y la importancia de la dimension comercial en las

relaciones exteriores, estaba en gran medida motivado por la voluntad de implementar una
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estrategia de desarrollo productivo basada en las ventajas comparativas y en elementos subjetivos

como la confianza en la globalizacion y la importancia de construir una nueva identidad nacional.

En segunda instancia, nos preguntamos en qué medida la postulacion a la OCDE puede
interpretarse como una politica de Estado pasible de ser continuada tras el cambio de
mandato presidencial. Para responder a esta pregunta, se evaluaron los beneficios, riesgos y
posibles costos del proceso de adhesion en linea con el analisis multicausal previo, del que se

expusieron los intereses subyacentes al intento de ingreso formal.

A nivel institucional y teniendo en cuenta el delicado contexto politico tanto global como
regional, el ingreso a la OCDE puede ser una oportunidad para fortalecer mecanismos
institucionales en un contexto de crisis de los liderazgos internacionales tradicionales. La OCDE
supo adaptarse a los cambios del contexto internacional e interpretar las innovaciones de la
gobernanza global mas compleja. Fortalecer la participacion en dicha organizacion permitiria
fortalecer las redes de contactos con diversos actores del mapa global no solo en el nivel de los
Gobiernos sino también entre técnicos, empresas, sindicatos, actores de la sociedad civil. Sin
embargo, el proceso de ingreso exige la adopcion de una serie de recomendaciones basadas en
experiencias de otros paises que puede implicar muchas rigideces para el pais que ingresa y
restringir cursos de accion a futuro. Al mismo tiempo, podria implicar una alineaciéon con
objetivos geopoliticos de Occidente en un contexto incierto, en el que Oriente acrecienta su

influencia politica y econdmica a nivel internacional.

En el plano econémico, en un pais donde la cuestion del desarrollo econdomico y la restriccion
externa estd todavia muy presente, mejorar la posicion econdmica internacional a partir de
mejores condiciones financieras puede ser una oportunidad en el mediano plazo. Este objetivo se
encuentra a su vez en linea con buena parte de la tradicion argentina de politica exterior, que
desde muy temprano estuvo pensada en funcion de los objetivos comerciales y la maximizacion
de ventajas econoémicas. En cambio, los principales riesgos vienen asociados a la falta de certeza
sobre las mejoras en términos de financiamiento, comercio exterior e inversiones, asi como con
posibles consecuencias negativas de la desregulacion cambiaria y la pérdida de soberania en la

toma de decisiones.

También hay ventajas en términos reputacionales, que permitirian reducir el costo de
endeudamiento y mejorar la imagen del pais luego de muchos afos de volatilidad
macroecondmica. La contracara es que también puede implicar una sefial en materia de politica
exterior al implicar un alineamiento politico o bien afectar la reputacion a partir de la elevada

exposicion que suponen los procesos de revision de politicas y examinacion de los paises.

Aunque el balance entre ventajas y costos no es lineal, y esta sujeto a como se pondere cada uno
en cada momento del tiempo, podemos afirmar que el ingreso de Argentina a la OCDE tiene
elementos que podrian aportar a consolidar la participacion del pais en el mapa global asi como
brindarle beneficios en materia econémica, reputacional e institucional en busca de un proyecto
de desarrollo de largo plazo. Sin embargo, avanzar en una estrategia sostenible requiere un
riguroso analisis de los costos a asumir que contemple un dialogo solido entre los actores

involucrados. A diferencia del proceso encarado entre 2015-2019, que estuvo en gran medida
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motivado por una determinada percepcion del mundo y la voluntad de encarar reformas en el
plano doméstico (traccionar cambios politicos y econdémicos), continuar con la postulacion de
ingreso a la OCDE como politica de Estado exigiria un afinado balance y plena conciencia de las

implicancias del ingreso en todas sus dimensiones.

A lo largo de esta tesis se busco hacer una contribucidn a esta problematica a partir de un aporte
focalizado principalmente en el proceso de postulacion inicial y en los primeros pasos dados por
la Argentina para alcanzar la invitacion. Se identificaron puntos relevantes en la caracterizacion
de la OCDE como institucion, en las exigencias del proceso de adhesion y en las motivaciones y
riesgos de la iniciativa. Luego de este aporte, queda espacio para profundizar en los interrogantes
abiertos acerca de si el ingreso a la OCDE debe ser una politica de Estado.
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