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PRESENTACION

En este e-book titulado “Modelos de desarrollo e insercion internacional. Aportes
para el andlisis de la politica exterior argentina desde la redemocratizacion (1983-2011).
Actores y temas de agenda”se sistematizan parte de los resultados obtenidos a través
del proyecto de investigacién “Modelos de desarrollo e insercién internacional. Aportes
para el analisis de la politica exterior argentina desde la redemocratizacion (1983-2011)",
financiado por la Agencia Nacional de Promocidn Cientifica y Tecnoldgica (ANCyT) bajo el
cédigo PICT-2011-0681.

En 2016, a través de UNR Editora, este equipo de investigacion publicé un libro
que llevd el mismo nombre que el proyecto. En dicha obra, que actia a modo de primer
tomo, se abordaron conceptualmente las variables “modelo de desarrollo” y “estrategia
de insercidn internacional” y, posteriormente, se analiz6 empiricamente su impacto sobre
la politica exterior argentina (PEA) desde la redemocratizacion hasta la finalizacion del
primer gobierno de Cristina Kirchner. Dentro de dicho periodo se identificaron tres etapas:
el gobierno de Raul Alfonsin; los de Carlos Menem y Fernando De la Rua y, finalmente, las
gestiones de Eduardo Duhalde, Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner.

A los efectos de ubicar a nuestros lectores resulta oportuno recordar algunos as-
pectos centrales de esta investigacion, para luego pasar a analizar los avances incluidos
en este e-book.

A partir de la preocupacidn de un conjunto de investigadores en torno a los conti-
nuos vaivenes de nuestra politica exterior (PE) y de las evaluaciones académicas sobre las
inconsistencias de la misma, surgié —entre otros— el interrogante sobre cudles eran las
causas de dichos vaivenes desde de la redemocratizacién, momento a partir del cual ya
no se podia invocar la inestabilidad institucional como raiz del problema. En este sentido,
concluimos que estudiar el vinculo entre modelos de desarrollo y estrategias de insercién
internacional y su interconexién con la PE resultaria de utilidad para avanzar en la preci-
sién del diagndstico sobre nuestras deficiencias en el ambito del accionar externo de Ar-
gentina y nos permitira alcanzar resultados Utiles no sdlo para la academia, sino también
para los hacedores de politicas.

Especificamente, el objetivo del estudio consistié en describir y analizar los impac-
tos sobre la PEA provenientes de las interacciones entre los distintos modelos de desarro-
llo y las estrategias de insercion internacionales ensayados en el pais a partir de octubre
de 1983. A través de esta investigacion se intenté comprender por qué desde la redemo-
cratizacion la PEA, en su caracter de politica publica, ha experimentado dificultades para
articular estrategias de insercién de largo plazo que contribuyan a satisfacer las necesi-
dades politicas, econdmicas y sociales domésticas a través de las posibilidades externas.

El recorte temporal seleccionado es de tipo longitudinal ya que se propuso estu-
diar un proceso que se inicié en 1983y se prolongd hasta 2011. Como ya se adelanté, den-
tro de dicho periodo se identifican tres etapas: el gobierno de Raul Alfonsin; los de Carlos
Menem y Fernando De la Rua vy, finalmente, las gestiones de Eduardo Duhalde, Néstor
Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner. En cada uno de estos periodos se analizaron las



variables domésticas modelo de desarrollo y estrategia de insercién internacional, y las
sistémicas, especialmente en lo que refiere al orden politico y econémico internacional
con sus respectivos impactos en la PE. La inclusién de mds de un gobierno en un mismo
periodo responde a la continuidad del comportamiento de las variables estudiadas entre
distintas gestiones.

Desde un punto de vista tedrico la tematica planteada se abordd a partir de los
aportes de las Relaciones Internacionales, la Economia Politica Internacional y los Andlisis
de Politica Exterior. Consecuentemente, la investigacidn se sustentd en tres conceptos:
modelo de desarrollo; estrategia de insercién internacional y PE. La nocién de modelo
de desarrollo ha sido objeto de multiples abordajes, lo cual se ha expresado tanto en la
ausencia de una definicién univoca como en la proliferacién de adjetivaciones respecto al
mismo (sustentable, duradero, humano, equitativo, inclusivo, territorial, regional, local,
enddgeno, de arriba-abajo). Pese a ello, y sin dnimo de clausurar el debate, en el equipo
de trabajo se defini6 como modelo de desarrollo a la estrategia de articulacién entre la
politica y la economia, entre el Estado y el mercado, lo publico y lo privado en un contexto
histérico determinado en busqueda de la transformacién de las estructuras productiva
y social y de la insercidn internacional del pais. Por otra parte, se adoptd el concepto de
estrategia de insercion internacional propuesto por Maria Elena Lorenzini quien sostiene
gue la misma expresa la eleccién del esquema central de un conjunto de orientaciones y
lineamientos de la PE que un Estado decide poner en practica para vincularse con otros
actores en el sistema internacional tanto en la dimensidn politica, de seguridad como
econdmica. Finalmente, la PE fue entendida siempre desde una perspectiva interméstica y
como una politica publica. Asi, en este libro varios autores han seguido a Celso Lafer quien
afirma que la misién de la PE debe estar guiada por la meta de trabajar a nivel internacio-
nal para contribuir a la solucidn de los problemas, necesidades e intereses locales. En con-
secuencia, traducir necesidades internas en posibilidades externas para ampliar el control
de una sociedad sobre su destino, es la labor de la PE como politica publica y esto implica
la evaluacion de la especificidad de esos problemas, necesidades e intereses desde una vi-
sién que incluya el bien comun de la colectividad nacional, lo cual no es una tarea simple.

Metodoldgicamente se adoptd una perspectiva cualitativa por lo cual se emplea-
ron instrumentos tales como: el andlisis de contenido de fuentes primarias y secundarias
(tanto estadisticas como documentales) y la realizacidn de entrevistas semi-estructuradas
y el rastreo de los procesos existentes.

La particularidad de este segundo libro reside en que se abordan el impacto de las
mismas variables sobre un conjunto diverso de relaciones bilaterales y temas de agenda
especificos, dando lugar al examen de distintos periodos de tiempo. Para ello, se decidié
potenciar los conocimientos que parte de los investigadores habian generado y acumu-
lado sobre la PEA en variados ambitos bilaterales (vinculos con Estados Unidos, Brasil,
Bolivia, Chile, Venezuela, China, Medio Oriente en general y las Monarquias del Golfo en
particular); en temas de agenda externa vinculados a la dimensiéon econémica de la PE,
especialmente las negociaciones ante la OMC y las crisis de deuda con sus respectivos im-
pactos financieros. Desde una perspectiva mas integral también se incluyen andlisis sobre
la estructura que caracterizé a la PE de nuestro pais desde la democratizacién y, aunque



sobrepasando el recorte temporal establecido, también se reflexiona sobre las modifica-
ciones que esta estructura enfrenté entre 2011 y 2015.

La obra se desarrolla en siete capitulos. Los dos primeros abordan, acentuado di-
ferentes aspectos, los disefios de PEA que conducen a una estructura triangular que se
prolongd en el tiempo y, como se sefiald en el parrafo anterior, se modificé durante el
segundo gobierno de Cristina Kirchner. En el capitulo | titulado “La geometria de la Politica
Exterior Argentina (1989-2015). Fin del disefio triangular e irrupcién de un nuevo vértice:
las relaciones con Estados Unidos, Brasil y China”, Anabella Busso, Esteban Actis y M. Rocio
Novello argumentan que desde los noventa hasta finales de la primera década del siglo
XXI la insercién internacional de Argentina ha tenido una caracteristica central: el paso de
una estrategia inscripta en la “légica de la aquiescencia” a otra signada por la “légica de
la autonomia”. Es decir, la Argentina en mas de veinte afios ensayd dos grandes opciones
externas. A pesar de lo antagdnico y disimil de las propuestas de insercién, en ambas es-
trategias la “geometria” de la PE se asentd en una estructura triangular con dos vértices
bien marcados pero desiguales. En otras palabras, el accionar externo de nuestro pais en
lo que respecta a sus principales dimensiones se estructurd sobre dos vinculos bilaterales
excluyentes: EEUU y Brasil. Estos dos paises representaron un triangulo escaleno dado
gue uno de los lados siempre fue mayor (vértice nucleo) que el otro (vértice auxiliar).
Mientras que en los afios noventa con las administraciones Menem-De La Rua el vértice
excluyente de la relacién de Argentina con el mundo estuvo en Washington, siendo Bra-
silia un socio importante pero subordinado al alineamiento con la potencia hegemonica,
en la primera década del siglo XXI, los dos primeros gobiernos kirchneristas (2003-2011)
priorizaron el eje Buenos Aires-Brasilia constituyéndose el punto mds importante del nue-
vo triangulo, en el cual, EEUU quedd relegado a un segundo plano. Ese escenario comenzd
a mutar una vez iniciada la segunda década del nuevo siglo. Durante el Ultimo mandato
de Cristina Ferndndez de Kirchner (2011-2015) la estrategia de insercidn internacional se
complejizé en clave geométrica debido a la emergencia de un nuevo vértice: la Republica
Popular China, dando lugar asi a una estructura de vinculos romboidal. Esta dindmica no
sélo significé modificaciones en la estrategia de insercidn como respuesta a los cambios
internacionales, sino que respondié a necesidades del modelo de desarrollo doméstico.

A continuacién, Alejandro Simonoff también analiza cuestiones ligadas a la estruc-
tura de la PEA. Su capitulo: “Estructura triangular y democracia: la politica exterior argen-
tina desde 1983 a 2013” argumenta que los analisis de la PEA se han focalizado mas en sus
sentidos que en su estructura. Por ello, se propone dos objetivos: hacer un seguimiento
sobre la aparicién de una estructura triangular en los Ultimos treinta afos y una revisién
de sus sentidos. Continuando con su sélido conocimiento de la teoria de la autonomia,
conceptualmente recurre a una relectura de la obra de Juan Carlos Puig para comprender
mejor qué es lo que acontecid durante estas tres décadas en la relacidon de Argentina
con el mundo. Su investigacion concluye que existe una estructura triangular con EEUU y
Brasil, que la misma tiene un caracter predominantemente cooperativo y generd un juego
pendular de la PEA entre Washington y Brasilia a lo largo de todo el periodo. Sin embargo,
dicha estructura no garantiza politicas similares, sino que sus sentidos han sido disimiles.
En algunos casos giraron en torno a la autonomia (Alfonsin, Duhalde, Kirchner, la primera




gestion de Ferndndez de Kirchner y la mitad de su segundo mandato) y otros alrededor de
la dependencia (Menem y De la Rua).

En el capitulo Ill, de manera clara, sistemdtica y con una sélida base empirica,
Maria Elena Lorenzini y Natalia Ceppi, analizan los vinculos bilaterales con un conjunto
de paises sudamericanos. Como indica el titulo de su capitulo “Tipos de agenda en los
vinculos de Argentina con Bolivia, Chile y Venezuela (1989-2011): una lectura desde el
modelo de desarrollo y estrategia de insercidn internacional” las autoras plantean exa-
minar la conexion entre ambas variables en el periodo 1989-2011 a través del andlisis de
las relaciones de nuestro pais con Bolivia, Chile y Venezuela. Ademds, proponen llevar
adelante una aproximaciéon comparativa sobre las implicancias del tandem modelos de
desarrollos-estrategias de insercidn sobre los tres vinculos sefialados. En esa direccidn, se
interrogan por el modo en el que ambas variables incidieron sobre los lugares que Bolivia,
Chile y Venezuela ocuparon en la agenda externa argentina; los temas prioritarios y el ca-
racter predominantemente —cooperativo o conflictivo— en cada una de ellas. La respuesta
a estos interrogantes les permitié reflexionar acerca de los ajustes, cambios y continuida-
des de la PEA en el periodo mencionado.

Los vinculos con Medio Oriente ocupan los capitulos IV y V. Por su parte, Rubén
Paredes Rodriguez analiza el juego de las variables centrales de este proyecto en el ambito
de las relaciones de Argentina con dicha region. En su capitulo “La estrategia de insercién
y el modelo de desarrollo de los gobiernos democraticos: un analisis de su vinculacién a
través de la Politica Exterior con la region de Medio Oriente (1983-2011)” el autor afir-
ma que realizar un recorrido durante 30 afios de las relaciones de Argentina con Medio
Oriente es un camino dificil, especialmente porque no ha sido una regidn prioritaria en el
disefo general de la PE aunque ha pasado de momentos de escasa atencidon a otros de
una mayor significacién segun los temas -issues areas- de la agenda, dependiendo no sélo
de las constricciones domésticas sino también internacionales. Al analizar cémo ha sido
la relacion entre modelo desarrollo, estrategia de insercidn y PE a partir de la redemocra-
tizacidn identifica tres contextos histdricos con sus respectivos modelos de desarrolloy, en
referencia a la estrategia de insercidn, argumenta que la PE hacia Medio Oriente ha sido
de cardcter reactiva y que, en ocasiones, algunas iniciativas especificas se han presentado
de manera desarticulada con el modelo de desarrollo.

Por otro lado, Ornela Fabani en su capitulo “Argentina y las monarquias del Golfo:
el devenir del vinculo durante las administraciones del Frente Para la Victoria (2003-2015)”
plantea como objetivo describir y analizar la evolucién del vinculo tanto politico-diplo-
matico como econdmico-comercial entre Argentina y las monarquias del Golfo, asi como
también los factores que explican dicha evolucidn, durante las administraciones de Nés-
tor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2015). A modo de hipédtesis sostiene
qgue durante el gobierno de Néstor Kirchner se inicié un acercamiento a las monarquias
del Golfo que se profundizé durante las gestiones de Cristina Fernandez. Al respecto, las
relaciones politico-diplomaticas entre Argentina y EAU, Arabia Saudita, Kuwait y Qatar se
dinamizaron particularmente a raiz del interés de nuestro pais de fortalecer los vinculos
econdmico-comerciales con los estados mencionados. En este sentido, los factores que
llevaron a la decisiéon de desarrollar estos lazos se explican en funcidn de los ejes de la



politica comercial externa de dichos gobiernos que giraron en torno a diversificar socios
comerciales, receptar inversiones e incrementar el volumen de intercambio comercial.
Mads aun, atendiendo a que los actores antes indicados han sido percibidos como socios
potenciales en funciéon de la necesidad de las monarquias del Golfo de garantizar su segu-
ridad alimentaria y avanzar en la cooperacién tecnoldgica.

La dimensidn econémica de la PEA aparece abordada detalladamente en los capi-
tulos VI 'y VII. Julieta Zelicovich en su trabajo “La Argentina ante el régimen multilateral de
comercio en el periodo 1983-2011: una interpretacion de los cambios en la participacién
negociadora desde los modelos de desarrollo” parte del supuesto de que a politica comer-
cial es parte de la PE. En ese marco, describe y analiza de forma sistemdtica y rigurosa, los
impactos de la interaccién entre el modelo de desarrollo y la estrategia de insercion sobre
la PE que Argentina desarrollé hacia el régimen multilateral de comercio (GATT/OMC) en
el periodo 1983-2011. Se busca de esta forma examinar los cambios, ajustes y continuida-
des que las administraciones Alfonsin, Menem-De la Rua, y Duhalde-Kirchner-Fernandez
han desarrollado hacia esta area de las relaciones internacionales. Se consideran la rele-
vancia otorgada a las negociaciones multilaterales de comercio dentro de cada periodo;
la posicién negociadora impulsada por cada administracién y el grado de activismo diplo-
matico desempefado dentro del GATT/OMC; asi como la configuracion de alianzas a las
gue se ha apelado en cada momento; y se busca establecer la vinculacidn de cada uno de
estos indicadores con las definiciones del modelo de desarrollo y estrategia de insercién
internacional de cada etapa.

Finalmente, José Ferndndez Alonso en el capitulo VIl trata un tema central para la
Argentina re-democratizada: la deuda externa. En su seccidn titulada “Las crisis de deuda
soberana de la Republica Argentina en el periodo democratico. La (des)insercion finan-
ciera internacional como condicionante de los modelos de desarrollo y la politica exterior
(1983-2011)”, con riqueza conceptual y un interesante basamento empirico, el autor ana-
liza la recurrencia de los escenarios de crisis de deuda por los que atravesd nuestro pais.
Este recorrido diacrdnico se orienta con una hipdtesis de trabajo en la cual se afirma que
los complejos de discursos y acciones con los que se gestionaron las crisis postreras de la
deuda soberana argentina signaron no sélo la persistencia (discontinuidad) del estado de
“desinserciéon” financiera internacional del pais, sino también los constreiiimientos (“ven-
tanas de oportunidad”) para la articulacion de los modelos de desarrollo y la constriccion
(amplitud) de la PE de las administraciones gobernantes en los tres subperiodos del ciclo
democratico contemporaneo.

Si focalizamos la mirada en el presente y el futuro cercano se puede sostener que
la interaccidn entre las variables abordadas en este proyecto de investigacion cuyos re-
sultados se volcaron en el primer tomo impreso, y ahora en este e-book, sigue siendo
relevante para la Republica Argentina. Actualmente, bajo el gobierno de Mauricio Macri,
el pais debate nuevamente sobre cual es la estrategia de insercidn internacional y el mo-
delo de desarrollo adecuado para Argentina y cdmo ambos se reflejan en la PE. Un nuevo
movimiento pendular se ha iniciado lo que habilita seguir deliberando sobre el discurrir
accidentado de nuestra accion externa.

Este segundo libro cierra un ciclo de investigacion muy fructifero. Lo realizado has-



ta aqui no hubiese sido posible sin un conjunto de apoyos. Por ello, el equipo de investi-
gacion agradece a la ANCyT su decisiéon de financiar esta investigacion y la posibilidad de
publicar esta obra. Asimismo hacemos extensivo dicho agradecimiento a la Fundacién de
la Universidad Nacional de Rosario que, en su cardcter de unidad ejecutora, nos asistié
permanentemente en la gestion administrativa del proyecto y a la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales que nos permitié radicar la investigacion en esa Casa
de Estudios.

Como se sefialé en nuestra primera publicacién a lo largo de estos afios el equipo
de trabajo también supo conquistar valores como el afecto y el respeto. En ese trayecto
tuvo que enfrentar la dolorosa experiencia de perder a una de sus integrantes, nuestra
qguerida amiga y colega Graciela Zubelzu. Por ello, ahora que efectivamente se ha fina-
lizado el ciclo de publicaciones ligadas a esta investigacidn, se impone cerrar esta pre-
sentacion manifestando nuevamente el gran carifio con la que la recordamos y nuestro
reconocimiento a su valiosa tarea académica.

Anabella Busso
Investigadora Responsable
PICT-2011-0681
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Capitulo |
La geometria de la Politica Exterior Argentina (1989-2015)
Fin del disefio triangular e irrupcién de un nuevo vértice:
las relaciones con Estados Unidos, Brasil y China

Anabella Busso,; Esteban Actis; Maria Rocio Novello

Desde los noventa hasta finales de la primera década del siglo XXI la insercién in-
ternacional de la Argentina ha tenido una caracteristica central: el paso de una estrategia
inscripta en la “légica de la aquiescencia” segun Russell y Tokatlian (2013) a otra signada
por la “logica de la autonomia”?. Es decir, la Argentina en veinte afios ensayé dos grandes
opciones externas. A pesar de lo antagdnico y disimil de las propuestas de inserciéon, en
ambas estrategias la “geometria” de la politica exterior (PE) se asentd en una estructura
triangular con dos vértices bien marcados pero desiguales. En otras palabras, el accionar
externo de nuestro pais en lo que respecta a sus principales dimensiones se estructurd
sobre dos vinculos bilaterales excluyentes: EEUU y Brasil. Estos dos paises representaron
un tridngulo escaleno dado que uno de los lados siempre fue mayor (vértice nucleo) que
el otro (vértice auxiliar). Mientras que en los aifilos noventa con las administraciones Me-
nem-De La Rua el vértice excluyente de la relacion de Argentina con el mundo estuvo en

1. “La ldgica de la autonomia ha sido la mas practicada en América Latina, la que ha contado con mayor
apoyo y legitimidad, y la que ha sido mas afin a la identidad de la mayoria de las fuerzas politicas y so-
ciales latinoamericanas. Esta equivale, por su centralidad, a la estrategia de contencién del comunismo
desplegada por EEUU en la Guerra Fria, al tiempo que la supera en extension temporal. Cobra vida a fines
del siglo XIX, se fortalece en los afos de la disputa Este-Oeste, pierde importancia relativa y sufre modifi-
caciones en la década de los noventa, y resurge con viejos y nuevos contenidos a partir de los inicios del
siglo XXI. A pesar de su larga trayectoria y las importantes variaciones que ha experimentado durante mas
de un siglo, sus elementos constitutivos —fines y medios preponderantes— persisten, si bien con un peso
diferente segun circunstancias de tiempo y lugar. Sus fines son: el imperativo del desarrollo econémico;
la busqueda de la paz; la extension del alcance geografico de las relaciones exteriores; la restriccion del
poder de las grandes potencias, particularmente de EEUU; asi como la construccién de un orden interna-
cional mas equitativo. Sus medios son: el regionalismo; la apelacidn al derecho; el recurso a los organis-
mos internacionales, y el empleo de modalidades de softpower. Ademds de estos elementos, que operan
como ejes centrales de la PE, la l6gica de la autonomia ha tenido un papel constitutivo relevante en la
toma de conciencia de la situacidn de dependencia de la region, en su «autoafirmacion» (self-assertion)
y en el proceso de formacién de una identidad latinoamericana.” (...) Junto con la “ «légica de la autono-
mia» ha persistido en la regién, como gran estrategia secundaria, la «légica de la aquiescencia». Al igual
que la primera, resulta de la condicién subordinada de América Latina en el sistema internacional y de la
pertenencia del pais o paises que la practican al area de influencia de EEUU; pero en este caso se consien-
te y asimila, implicita o explicitamente, esta condicion. Sus elementos constitutivos se han preservado en
el tiempo y se han revelado en diferentes contextos geograficos y en distintas coyunturas. Sus principales
fines son: lograr el apoyo de EEUU para obtener dividendos materiales o simbélicos en contrapartida por
la deferencia; construir un marco de convivencia estable con Washington confiando en su autorrestric-
cidn; y contar con su proteccidn para sostener la coalicion en el poder. Los medios utilizados son diversos
y pueden abarcar desde los militares (por ejemplo, la participacién en intervenciones armadas) hasta el
uso de instituciones internacionales para responder a los intereses de EEUU (por ejemplo, votaciones a su
favor en foros internacionales). La opcion estratégica proverbial que deriva de la légica de la aquiescencia
es el acoplamiento.” (Russell y Tokatlian, 2013: 161-162).
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Washington, siendo Brasilia un socio importante pero subordinado al alineamiento con
la potencia hegemoénica (FIGURA 1), en la primera década del siglo XXI, los dos primeros
gobiernos kirchneristas (2003-2011) priorizaron el eje Buenos Aires-Brasilia constituyén-
dose el punto mas importante del nuevo triangulo, en el cual, EEUU quedé relegado a un
segundo plano (FIGURA 2), alternando momentos de acercamiento, crisis y recomposicién
(Busso, 2014).

El escenario descripto comenzd a mutar una vez iniciada la segunda década del
nuevo siglo. Durante el Ultimo mandato de Cristina Ferndndez de Kirchner (2011-2015) la
estrategia de insercidn internacional se complejizé en clave geométrica debido a la emer-
gencia de un nuevo vértice: la Republica Popular China. El eje Buenos Aires-Pekin que
estaba casi exclusivamente asentado sobre la complementariedad comercial se intensificd
por la via econédmica (inversiones y financiamiento) y politica producto de un mayor acer-
camiento entre los gobiernos. La consolidaciéon de China como una potencia de primer
orden alterd ineludiblemente la estrategia externa y el esquema de vinculaciones otrora
triangular. En los ultimos afos del gobierno de Cristina Fernandez la PE estuvo, en térmi-
nos geomeétricos, constrefiida por la irrupcién de unrombo que muestra el incremento
de la complejidad (FIGURA 3). En ese sentido, analizar el trayecto descripto en torno a la
estrategia de insercidon de la Argentina en los Ultimos treinta afios es el principal objetivo
del presente trabajo.

Desde una perspectiva conceptual el andlisis que se realiza en este capitulo parte
del supuesto sobre el que se edificd la investigacidon que guia la presente obra. El mismo
destaca la existencia de una articulacion entre la estrategia de insercién internacional y el
modelo de desarrollo seleccionado por distintos gobiernos de la Argentina re-democra-
tizada, asi como el impacto de ambas variables sobre la PE. En ese marco, como sostiene
Busso (2016-a), el analisis empirico de las gestiones de gobierno que tuvieron lugar en el
periodo bajo estudio muestra que el concepto de “insercién” fue entendido de manera
disimil. A ello contribuyeron distintas razones: la diversidad conceptual proveniente de la
academia en referencia a cémo definir la insercién internacional; las disputas sobre si la
insercidon debe responder prioritariamente a las demandas domésticas o a las sistémicas
y, finalmente, el impacto del mito de la Argentina aislada el cual proviene de las valora-
ciones que los defensores de una determinada visidn de insercidn hacen sobre otras. En
la mayoria de los casos dichas valoraciones no son sélo criticas, sino que contienen la ne-
gacion misma de cualquier grado de insercién. Asi, es muy comun en Argentina que cada
gobierno de signo ideoldgico opuesto que accede a la Casa Rosada plantee que el pais estd
“aislado”, o que enfrenta un proceso de “des-insercion” y que, por lo tanto, se impone la
implementacién de una nueva estrategia de insercién internacional (Busso, 2016-a).

Ademas, como ya se afirmd, cada alternativa de insercién es acompafiada por un
modelo de desarrollo con el cual interactlia y, en conjunto, impactan sobre la PE. Las dos
asociaciones mas perdurables en el tiempo —aunque no las Unicas— son, por una parte
las que articulan la propuesta de una insercién de alineamiento o acoplamiento con oc-
cidente acompafadas por visiones econdmicas liberales y programas ortodoxos y, por la
otra, las que defienden una accién externa autondmica con diversificacion de vinculos y
un modelo econémico con antecedentes desarrollistas y keynesianos que se canalizan en
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programas econdmicos heterodoxos. En ese contexto, durante los ultimos treinta afios el
lugar de las relaciones privilegiadas entre Buenos Aires y Washington se identifica con el
primer modelo, mientras que los vinculos destacados con Brasilia se enmarcan en el se-
gundo. Sin embargo, esta descripcidon no es absoluta ya que, en ocasiones, el rol de Brasil
fue también de contrapeso en los escenarios de alineamiento. Como ya se adelantd, lo
novedoso en este juego se da a partir del segundo gobierno de Cristina Ferndndez, cuando
un conjunto de variables domésticas e internacionales, suman a Pekin como un actor cen-
tral en la estrategia de diversificacion de vinculos modificando la geometria de la politica
exterior argentina (PEA) hasta la finalizacién de su gestion.

Para cumplimentar el objetivo planteado en la primera seccidn del capitulo se des-
cribird el esquema triangular de la estrategia externa de Argentina bajo los gobiernos de
Menem y De la Rua. En el segundo apartado se explicitara la mutacion del tridngulo en
cuestion (alteracion del vértice nucleo y auxiliar) como consecuencia del nuevo rumbo
externo llevado acabo por las dos primera gestiones kirchneristas. Por ultimo, explicitare-
mos como y porqué la estrategia de insercion internacional pasé de un esquema triangu-
lar a otro romboidal en la Ultima etapa del gobierno de Cristina debido a la emergencia de
China como un nuevo vértice de vinculacién.

A - El tridngulo del acomplamiento’ y la estrategia neoliberal (1989-2001)

Las menciones sobre la geometria triangular que caracterizé la PEA a partir de la
redemocratizacion subrayan distintos aspectos dependiendo del lugar y del concepto des-
de donde se la analice. Samuel Huntington, desde la perspectiva de una superpotencia,
afirma que:

...the principal source of contention between the superpower and the
major regional powers is the former’s intervention to limit, counter, or
shape the actions of the latter. For the secondary regional powers, onthe
other hand, superpower intervention is a resource that they potentially

2. En este capitulo se utilizan como sinénimos los conceptos de alineamiento y acoplamiento. Para precisar
su contenido se adhiere a la definicién de Russell y Tokatlian quienes afirman que: “El acoplamiento se
caracteriza por un plegamiento a los intereses estratégicos vitales de EEUU, tanto en el ambito global
como regional. Procura una participacion activa en la creacién y el mantenimiento de regimenes interna-
cionales en sintonia con la posicién de Washington, particularmente en cuestiones sensibles vinculadas
a la seguridad global. Apoya de modo distante la integracion econdémica regional siempre y cuando no
produzca una disrupcion al proceso de constitucion de un area de libre comercio hemisférica. En términos
politicos y culturales, la relacidn con los paises vecinos es un tanto mas relevante, aunque no es objeto
de un despliegue diplomatico significativo: el norte de la PE es Washington. El modelo econémico es
marcadamente ortodoxo y se ordena, en términos generales, en torno a los lineamientos del asi llamado
“Consenso de Washington”. Presume que las fuerzas del mercado mas que la accion del Estado posibi-
litan una insercidon mas dinamica y fructifera del pais en el sistema mundial. Ademas, acepta las reglas
fundamentales del orden econdmico y financiero internacional y confia plenamente en los dividendos
continentales de una eventual area de libre comercio hemisférica. En esencia, defiende el statu quo del
orden global, concibe a EEUU en términos de aliado y mantiene una marcada indiferencia frente a la
region.” (Russell y Tokatlian, 2009: 229).
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can mobilize against their region’s major power. The superpower and the
secondary regional powers will thus often, although not always, share con-
verging interests against major regional powers, and secondary regional
powers will have little incentive to join in a coalition against the super-
power.

In terms of power, the United States and the secondary regional powers
have common interests in limiting the dominance of the major states in
their regions (...)

With the emergence of Brazil as the dominant state in Latin America, U.S.
relations with Argentina have greatly improved and the United States has
designated Argentina a non NATO military ally. (1999: 43-44)

Desde una mirada argentina, Guillermo Figari (1997), Anabella Busso (1997) y
Alejandro Simonoff en el capitulo Il de esta obra también sefialan la existencia de una
estructura triangular en la PEA. Figari (1997) argumenta que ese escenario triangular que
Argentina construyé entre los afios 80 y 90 con EEUU y Brasil se basa en la nocién una
“doble dependencia” que se estaba gestando en torno a la insercién internacional de la
Argentina. Por una parte, desde 1989 era evidente la dependencia con los EEUU pero,
simultdneamente, en materia comercial la relacién con Brasil traia aparejada una fuerte
asimetria. En una linea similar, Busso (1997) analizando la PE de alineamiento durante el
menemismo, asevera que desde una perspectiva empirica el juego de Buenos Aires apun-
taba a buscar ciertos equilibrios entre Washington y Brasilia cuando el exceso de acopla-
miento podia generar problemas con el vecino. Dicho juego fue claro en las dimensiones
estratégico-militar y econdmica de la accion externa argentina. Asi mientras el gobierno
nacional logré en 1997 la condicién de aliado extra-OTAN, hecho que molestd a Brasil,
simultdneamente evaluaba la importancia del creciente comercio con ese pais y recurria
a la politica para acortar transitoriamente la distancia entre los vértices extranjeros de la
estructura triangular.

Finalmente, Simonoff sostiene que si bien los andlisis de la PEA han hecho siempre
mas hincapié en sus sentidos que en su estructura, durante los ultimos treinta afos se ha
consolidado una estructura triangular. Esta incluye a EE.UU y Brasil, ha tenido un caracter
predominantemente cooperativo y generd un juego pendular entre ambas bandas que re-
sulta evidente en todo el periodo iniciado con la redemocratizacidn. Sin embargo, seiala
gue la existencia de una estructura no garantiza politicas similares y, en el caso especifico
de Argentina, dicha estructura ha convivido con sentidos disimiles que, en términos ge-
nerales, giraron en torno a la autonomia (Alfonsin, Duhalde, Kirchner, la primera gestidn
de Fernandez de Kirchner y la mitad de su segundo mandato), pero en otras ocasiones lo
hicieron alrededor de la dependencia (Menem y De la Rua)®.

Avanzar en el andlisis sobre cdmo los condicionantes domésticos y externos influ-
yeron en la generacién de una estructura triangular de la insercién argentina entre 1989 y
2001, constituye el principal propdsito de las siguientes secciones.

3. Para profundizar estas ideas ver el capitulo de Alejandro Simonoff en la presente obra: “Estructura trian-
gular y democracia: la politica exterior argentina desde 1983 a 2013".
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A.1 Argentina y Estados Unidos durante los afios "90: los gobiernos de Menem vy
De La Rua

Si se focaliza el analisis en el escenario de finales de los afios 80 es evidente que
frente a las grandes transformaciones que se desataron por entonces, tanto en el ambito
doméstico como en el externo, las administraciones de Menem y De La Rua disefiaron
su estrategia de insercion internacional desde una perspectiva que entendia que la Unica
manera de tener una presencia exitosa a nivel mundial pasaba por responder, de manera
bastante acritica, a las nuevas demandas sistémicas. Dicha definicion en un contexto de fin
de la Guerra Friay el respectivo triunfo de EE.UU, contribuyd al acoplamiento con Washing-
ton y a que EEUU se constituya en el vértice nucleo dentro del esquema de vinculaciones
internacionales del pais, mientras que a Brasil se le asigno el rol de vértice auxiliar.

Argentina

Brasil EEUU

FIGURA 1 (EEUU vértice Nucleo, Brasil vértice auxiliar, década de los noventa)

En el caso especifico de Carlos Menem, tras su llegada al poder se encontré con
una situaciéon particularmente compleja tanto a nivel interno como externo. En el plano
internacional se advertia el derrumbe de los socialismos reales y la superacién del bipola-
rismo como eje ordenador de las relaciones internacionales de posguerra, procesos que,
por su magnitud y significado, condicionaron de manera significativa la percepcion del
gobierno de Menem sobre la posicién de Argentina en el nuevo contexto mundial. En este
marco, como ya se adelantd, el Poder Ejecutivo selecciond como Unica alternativa posible
una politica de alineamiento con el gran poder superviviente de la Guerra Fria, los EEUU.

Mientras tanto, en el plano interno, a mediados de 1989 se presentaba un escena-
rio caracterizado por una grave crisis econdmica hiperinflacionaria y crecientes demandas
sociales a las que se sumo la entrega anticipada del poder por parte del radicalismo. La
complejidad de esta situacion motivd la necesidad de una readecuaciéon econdmica inter-
na y externa basada mas en el concepto de insercion en las tendencias de la economia
mundial que en el desarrollo autogenerado.

En este sentido, como consecuencia del contexto imperante y ante la necesidad de
atender los problemas en ambos planos, el presidente Menem considerd que el disefio de
la estrategia de insercidn internacional no sélo debia atender los componentes politicos
del llamado paradigma de “hegemonia neoliberal” imperante a nivel global, sino que esta
decisién debia ser acompaiada por fuertes cambios econdmicos. Esta decisidn se tradujo
en un esquema de vinculos privilegiados con Occidente donde, ademas de los EEUU, se
incluian a otros estados centrales, los organismos internacionales —especialmente los mul-
tilaterales de crédito—, las empresas multinacionales y el sector financiero transnacional.
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Dicho de otra manera, la estrategia de insercidon fue acompafiada por un modelo
de desarrollo econdmico neoliberal, donde la primacia de las pautas de mercado y el re-
gionalismo abierto en el ambito de la integracion se convirtieron en ejes centrales. Asi, las
privatizaciones, la desregulacién, la descentralizacién, la apertura comercial fueron sim-
bolos de la época que acompafiaron el proceso de construccidon de un “estado minimo”.
Ademas, después de afrontar un nuevo pico hiperinflacionario, el gobierno planted luchar
contra lainflacidn a través de la politica de convertibilidad que, en lugar de utilizarse como
una tactica coyuntural, se convirtié en un eje estructurante de la economia argentina has-
ta 2001. Por todas estas razones se abandoné el perfil confrontacionista en las relaciones
con la potencia hegemodnica en busqueda de su apoyo en las negociaciones con los orga-
nismos multilaterales de crédito y la banca privada de capitales®.

Las decisiones politicas y econémicas de este periodo no fueron fruto sélo de una
lectura empirica. Como cimientos de las misma subyacen los supuestos basicos del Realis-
mo Periférico conforme con el cual,

un pais dependiente, vulnerable, empobrecido y poco estratégico para los
intereses vitales de la potencia hegemadnica, debe eliminar sus confronta-
ciones con las grandes potencias, reduciendo el dmbito de sus confronta-
ciones externas a aquellos asuntos materiales vinculados en forma directa
a su bienestar y base de poder (Escudé, 1995: 322).

Dicho esto, se esperaba que las alianzas politicas y relaciones econdmicas prefe-
renciales que pudieran entablarse con paises avanzados redundasen en la incorporacion
econdmica y diplomatica de Argentina al “primer mundo”.

Teniendo en cuenta lo anterior, el marco general de la PE para la construccién del
alineamiento se organizd sobre cuatro ejes rectores: la defensa de la paz y la seguridad
internacionales; la no proliferacion de armas de destruccidon masiva; la consolidacion del
sistema democratico y el respeto por los derechos humanos; y la apertura de Argentina a
las inversiones extranjeras y el comercio internacional (Busso, 1994).

La dimensién estratégico militar fue escenario de cambios significativos bajo el
gobierno menemista. Estos cambios eran coincidentes con la agenda de seguridad inter-
nacional planteada por EEUU durante las administraciones de Bush padre y Clinton: disua-
sién nuclear, consolidacidn de las fuerzas de despliegue rapido, incremento del uso de la
tecnologia y mayor inteligencia (Busso, 1994: 83). La Argentina se acoplé a dicha agenda
y procurd adherir a la mayor cantidad posible de acuerdos de control y no proliferacion;
desactivar proyectos de desarrollos armamentisticos y de tecnologia sensible (uso dual)
qgue pudiesen conducirla a la confrontacién con EEUU; participar en coaliciones interna-
cionales para atender los escenarios de conflicto; buscar cambios en la Organizacién de

4. Para un andlisis detallado de la PEA durante la década de los noventa consultar el capitulo “Insercién in-
ternacional y modelo de desarrollo en los noventa. Impactos sobre la politica exterior de Menem y De la
RuUa”, en la obra de este equipo de investigacién coordinada por Anabella Busso, “Modelos de Desarrollo
e insercién internacional. Aportes para el analisis de la politica exterior argentina desde la redemocratiza-
cién. 1983-2011”, UNR editora, Rosario, pags.123 a 188.
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Estados Americanos (OEA) que estandaricen estos principios en el dmbito continental y, al
mismo tiempo, definir e implementar su politica de defensa como netamente defensiva.
De esta manera la politica nuclear y la misilistica asi como la salida de tropas al exterior
fueron, entre otros, el ambito de aplicacién de estas lineas directrices® (Busso, 1994: 85).
En referencia a la defensa de la democracia y los derechos humanos, el gobierno
de Menem adhirié a todos los mecanismos de Defensa de la Democracia propuestos en el
marco de la OEA (Resolucién 1080, modificacién de la Carta de dicha organizacién) y apo-
yo la idea estadounidense de fomentar las operaciones de peacemaking y peacebuilding
para establecer y consolidar la democracia en distintos paises. En consonancia con estas
ideas decidié retirarse del Movimiento de No Alineados porque ya no existia una comu-
nién politica con el mismo; implementd un cambio de perfil en el voto en Naciones Unidas
caracterizado por un aumento de las coincidencias con EEUU que consolidé un marcado
sesgo occidental® y decidié enviar naves a la primera Guerra del Golfo, entre otros.
Siguiendo la légica ciudadano-céntrica que invoca el Realismo Periférico para pro-
teger la prosperidad econdmica de la poblacidn se limitd el espacio de las disputas con la
potencia hegemonica a aquellos asuntos materiales vinculados en forma directa a su bien-
estar y base de poder (Escudé, 1995). Por ello, el &mbito del comercio bilateral caracteri-
zado por una balanza negativa para Argentina a lo largo de toda la década, se constituyd
en el Unico espacio donde se canalizaron disidencias. Entre ellas se destacan los reclamos
para que: EEUU y Europa abandonen las politicas de subsidios agricolas; la solicitud para
Washington desconozca el lobby de los productores frutihorticolas de Florida y California
gue se oponian a la exportacion de limones tucumanos; las criticas a la denuncia de dum-
ping contra la produccién de cafios sin costura de la empresa Techint y las recurrentes ne-
gociaciones para volver a reconocer a la Argentina como un territorio libre de aftosa que
habilite la exportacidn de carnes frescas. En el ambito de los nuevos issues de la agenda
comercial global las cuestiones de propiedad intelectual, en especial las patentes medici-
nales, ocuparon un lugar privilegiado. Si bien este conjunto de cuestiones no es taxativo,
muestra que la dindmica del alineamiento no soluciond los inconvenientes invocados por

5. A modo de ejemplo, Argentina firmd los acuerdos de salvaguardias mutuas con Brasil en el ambito nu-
clear; negocio con otras naciones latinoamericanas las reservas que tenia sobre TLATELOLCO y posterior-
mente ratificé el tratado; aprobd el TNT; ingreso al Grupo Australiano (que establece controles en materia
de exportaciones de sustancias quimicas y bioldgicas) y al Comité de Coordinacidon para el Control Mul-
tilateral de Exportaciones (COCOM); desactivo el Programa del Misil Condor Il e ingresé al Régimen de
Control de Tecnologia Misilistica ( MTCR); intenté aumentar la cooperacion bilateral con EEUU a través de
la firma de acuerdos y via intercambios y operativos de entrenamiento conjuntos entre las Fuerzas Arma-
das de ambos paises; elevd a niveles sin precedentes la contribucion militar y civil en OMP de Naciones
Unidas; asistio a las reuniones de Ministros de Defensa de las Américas y, como se explicité mas arriba,
participd de la primera Guerra del Golfo y compartid las propuestas sobre modalidades para la defensa de
la democracia con EEUU y Canad3, impulsando la reforma de la carta de la OEA y liderando la oposicion
al régimen castrista en Cuba (Busso, 1994: 86y ss).

6. El cambio del perfil de voto argentino en ONU se manifesté a lo largo de toda la década, pero de acuerdo
a Corigliano (2003) tuvo mayor intensidad entre 1991 y 1995. Este se manifestd tanto en la Asamblea
General, como en el Consejo de Seguridad en las ocasiones en que nuestro pais se desempeiid como
miembro no permanente (1994-1995 y 1999-2000).
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nuestro pais. Subsidios, limones y carnes son aun en 2017, por distintas razones, temas
pendientes de resolucion. El anti dumping por los cafios sin costuras fue rechazado por la
OMC en 2006’ y el tema de propiedad intelectual finalizé con una nueva ley en nuestro
pais que incluyd todos los reclamos estadounidenses aunque estos fuesen mds elevados
que los exigidos por la OMC para los paises en vias de desarrollo.

Por otra parte, a diferencia de los postulados teéricos del Realismo Periférico que
no invocan la posibilidad de politicas favorables por parte de la potencia hegemdnica en
el corto plazo, sino la existencia de una memoria histérica de los grandes poderes que, en
caso de ser positiva, puede actuar a favor de un pais periférico en momentos cruciales, el
gobierno menemista intentd establecer algunos linkages en el transcurso de su mandato,
para demostrar los beneficios del alineamiento tratando de contrarrestar de esta manera
los costos internos que implicaba el plan de ajuste econdmico. En este campo se trabajé
para lograr una buena “performance” entre los participantes de la licitacién que el go-
bierno norteamericano organizé para la compra de aviones de entrenamiento, en la que
Argentina participd con el IA Pampa 2000 y reclamé a la administracién Clinton que no
tomara en cuenta las presiones britanicas, las que se resistian a la venta por parte de EEUU
de los aviones Skyhawk con radares de Ultima generacion. Los resultados fueron mixtos,
no compraron el Pampa, pero vendieron a nuestro pais los Skyhawk. A esto le podemos
sumar que en 1997 Argentina fue reconocida con aliado extra-OTAN.

Una evaluacién sobre la vigencia de la estructura triangular de la PEA con EEUU
como vértice nucleo durante el menemismo admite afirmar que el alineamiento permitié
un nivel de insercién internacional en el contexto de la hegemonia del paradigma neo-
liberal, pero tuvo grandes costos econdmicos para la industrializacién del pais y pocas
compensaciones comerciales. De esta manera, como se vera mas adelante, a medida que
trascurria la década los vinculos con Brasil en el contexto del MERCOSUR se irian convir-
tiendo en un dato central para las exportaciones argentinas consolidando su condicién de
vértice auxiliar.

Finalmente, a grandes rasgos, es posible sostener que una nota distintiva del pe-
riodo comprendido por ambas administraciones (1989-2001), es el considerable nivel de
homogeneidad en lo que concierne al disefio de la estrategia de insercion internacional
en tanto no se visualizan puntos de quiebre que hayan podido derivar en una ruptura del
alineamiento. En este sentido, el breve gobierno de Fernando De la RUa, no alterd los pila-
res de la politica de alineamiento. La coalicién UCR-FREPASO planted que los vinculos con
Washington se basarian en una “relacién madura”, lo que se canalizé mas en un cambio de
estilo que en una modificacién politica que pudiese alterar la estructura triangular.

7. Argentina obtuvo un fallo favorable de la OMC por las restricciones que le imponia EE.UU a las exportacio-
nes de tubos de acero sin costura o cafios para la industria petrolera. En su fallo la organizacién sostuvo:
“determinados aspectos de la legislacion anti dumping norteamericana, en particular, algunas disposi-
ciones de la ley arancelaria de 1930 y el reglamento del Departamento de Comercio de los EEUU no son
compatibles con la normativa de la OMC”. En el afio 2007 la OMC ratificd el fallo. Para ver mas detalles
de las resoluciones de la OMC ver: https://www.mrecic.gov.ar/omc-fallo-favorable-para-la-argentina y
http://www.mrecic.gov.ar/la-omc-ratifica-fallo-favor-de-la-argentina-contra-las-barreras-de-los-esta-
dos-unidosa-las (2 de octubre de 2016).
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Consecuentemente, la agenda bilateral planteada por el gobierno de la Alianza se
identificé por un alto grado de continuidad con la etapa anterior. A modo de referencia se
destaca que en torno a la defensa de la democracia continto la linea anterior aproban-
do la Carta Democratica Interamericana de la OEA en 2001 y votando en la ONU a favor
de la propuesta estadounidense de condena a Cuba por violacién de los Derechos Hu-
manos. Ademas, los temas econdmicos mantuvieron su jerarquia. En el plano comercial,
se destacaron tres niveles de gestion que mostraban la no resolucion de los problemas
pendientes: por un lado, aquellos rubros que encontraban obstaculos para ingresar al
mercado norteamericano, como ser carnes frescas, citricos, jugo de limén, quesos, extrac-
to de quebracho, azucar, mani, entre otros; por otra parte, el tratamiento de cuestiones
gue enfrentaban posiciones entre ambos gobiernos, tal como cielos abiertos y subsidios
agricolas; por ultimo las negociaciones para la conformacion del ALCA (Busso, 2001). En lo
que refiere a los aspectos financieros el “Megacanje” ocupd un lugar central en el vinculo
bilateral.

En Ultimo lugar, la dimensidn estratégico-militar tampoco mostré cambios signifi-
cativos en cuanto a las directrices implementadas hasta el momento. La politica de defen-
sa y la importancia otorgada a los regimenes de control y no proliferacidon son ejemplos
claros. No obstante, en esta etapa se incrementé la relevancia de las “nuevas amenazas”
(terrorismo, narcotrafico, principalmente), disminuyd la participacion del pais en las OMP
y se manifesté un perfil mas bajo en al &mbito interamericano (Busso, 2001).

A.2 Argentina y Brasil a lo largo de los gobiernos de Menem y De La Ria

Como se ha explicado, la estrategia de insercion internacional sustentada en la
|6gica de la aquiescencia en el marco de la apuesta al modelo neoliberal conllevéd a que
el acoplamiento con los EEUU se constituyese en el vértice nucleo del tridngulo externo.
En la década de los noventa, la Argentina adscribid a la “globalizacién financiera” como
instrumento clave para cerrar la ecuacidon econémica de su modelo de desarrollo (Damil;
Frenkel y Maurizio, 2002). En otras palabras, la entrada de capitales, fuese via inversién en
cartera o a través de inversién extranjera directa (IED), fue funcional durante todo el pe-
riodo de la convertibilidad para equilibrar la balanza de pagos producto del déficit cronico
de la cuenta corriente. La liberalizacién comercial, el mantenimiento en el tiempo de un
tipo de cambio fijo a la moneda estadounidense y los bajos precios de las materias primas
dieron como resultado un déficit de la balanza comercial. Asimismo, la cuenta corriente
sufrié la salida de capitales por una constante fuga de divisas via el concepto de “rentas de
la inversidn” en el marco de una mayor extranjerizacién del aparato productivo nacional
(Shorr, 2001).

Si bien la dindmica descripta funcioné como un pilar donde se sustentd la estra-
tegia neoliberal, tanto el gobierno de Menem como el breve lapso de la administracion
De la Rua no desestimaron la “globalizacion comercial”®. La Argentina como la mayoria

1”

8. La conceptualizacién de “globalizaciéon financiera” y “globalizacién comercial” aqui realizada tiene en
cuenta la obra de Luiz Carlos Bresser-Pereira (2010). Como bien sostiene el autor, “ambos procesos tien-
den a moverse junto y siempre habra economistas dispuestos a argumentar que es imposible separar una
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de los paises de la region adscribid a la tesis del “regionalismo abierto” en el sentido de
apostar a la integracidn regional como primer eslabdn hacia la liberalizacién comercial a
nivel multilateral. En ese esquema regional/comercial Brasil ocupd un lugar central. Los
acuerdos alcanzados con el gigante sudamericano en la etapa de Alfonsin fueron la semi-
lla de la creacién del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). El proceso de integracion del
Cono Sur estaba estructurado en la alianza entre Brasil y Argentina, la cual debia, segun
los hacedores de politica, replicar el liderazgo que Alemania y Francia habian desarrollado
en el bloque europeo.

Como bien argumenté Bernal-Meza (2002:78), en relacién a Brasil “se redujo la
relacidn bilateral al ambito de la integracidn, aun cuando se buscaron mayores coinciden-
cias en los temas vinculados a la seguridad y el fortalecimiento de la confianza mutua. Sin
embargo, estos objetivos se sustentaban en la necesidad de alcanzar cada vez mayores
entendimientos politicos con Brasil, heredadas del gobierno de Raul Alfonsin”. Esta inter-
pretacidon es compartida por Russell y Tokatlian (2002) al sefialar que en los afios noventa
en los medios gubernamentales se distingue una vision dominante que sitda a la relacién
con Brasil en subordinacién respecto de la relacién especial con los EEUU y en un plano
preferentemente econdmico y comercial. Los autores concluyen que durante el gobierno
de Carlos Menem el lugar reservado a Brasil fue el de un importante “socio” econdmico y
no un “aliado” estratégico (Russell y Tokaltian, 2002).

En esa direccidn, si bien es cierto que la identificacién de un “vértice nucleo” con
los EEUU y un “vértice auxiliar” con Brasil estuvo constrefiido principalmente por un nue-
vo disefio de la estrategia de insercidn internacional, las particularidades de la estrategia
de desarrollo adoptada coadyuvaron a explicar un esquema triangular determinado. Vale
resaltar la idea de que Brasil era percibido como un socio econémico pero reducido a lo
“comercial”, dimension de la economia subordinada a la globalizacién financiera.

Como se argumentd, la sustentabilidad de la estrategia econémica adoptada por
Domingo Cavallo -Ministro de Economia de Menem- estaba en garantizar el ingreso de
divisas a través de la Cuenta Capital de la Balanza de Pagos. El arribo de capitales tanto
materia de IED como en “Inversidon en Cartera” provenia de los principales centros de
poder del sistema internacional. Esta situacidn obligaba inexorablemente a priorizar y
fortalecer los vinculos con los gobiernos (y con actores no estatales) de aquellos paises.
Con respecto a la primera modalidad, fue al sector servicios donde se radicaron las gran-
des inversiones, fenédmeno en gran medida vinculado a la oleada de privatizaciones y
desregulaciones que se dio en la regién. En este rubro las empresas europeas (francesas,
italianas, espafiolas, alemanas, entre otras) se destacaron durante toda la década del no-
venta (Chudnovsky y Lopez, 2007). En lo concerniente a los capitales financieros el foco
estaba puesto en las principales plazas bursatiles del mundo donde ademas la Argentina

|II

de otra pero la experiencia demuestra que muchos paises, especialmente los asiaticos, han sido capaz de
individualizarlas” (Bresser-Pereira, 2010:29). La apuesta de un pais por la globalizacién financiera se sus-
tenta en un crecimiento con “ahorro externo”, en el sentido de que las principales fuentes de ingresos de
divisas del exterior se registran en la cuenta capital de la balanza de pagos. Por su parte, la globalizacion
comercial supone la bdsqueda de un crecimiento con “ahorro interno” en donde el superdvit estd dado
por la cuenta corriente a partir de ingresos provenientes de las exportaciones.

20



emitia su deuda soberana (New York, Tokio y distintas bolsas bursatiles europeas).

Por el otro lado, el modelo asumia un déficit créonico de la balanza comercial dada
la escasa competitividad de la estructura productiva en un esquema de politica comercial
abierta (eliminacién de barreras arancelarias y reduccién de las para-arancelarias). Sin
embargo, la adopcion de un espacio de integracién bajo la |6gica de Unién Aduanera pre-
tendia lograr una “creacion de comercio” intrarregional sustentada en nichos de especiali-
zacién productiva con Brasil. Cabe sefialar, que el intercambio comercial entre Argentina y
Brasil tiene un componente intraindustrial relevante. Desde fines de los ochenta, al menos
la mitad del comercio de manufacturas entre ambos paises era intraindustrial, y con el
inicio del proceso de integracidon econémica esto se profundizé (CEPAL, 2007).

Asi por ejemplo, la participacién de las exportaciones argentina a Brasil crecieron
del 9% en 1987 al 32% en 1998, lo que permitid amortiguar en partes los elevados déficits
externos originados por la crisis del “tequila” primero y la de los paises asiaticos des-
pués (Rapoport y Madrid, 2011). Es dable destacar que cuando las restricciones externas
estuvieron por el lado de la “globalizacién financiera”, el “vértice auxiliar” del tridngulo
externo argentino se volvié coyunturalmente vital para oxigenar el modelo de desarrollo,
producto del superavit alcanzado en materia de balanza comercial bilateral.

Ahora bien, a pesar de los avances tanto en cuestion de cooperacion y concerta-
cion politica como en la integracién econdémica alcanzados desde la redemocratizacion,
la desconfianza y los recelos mutuos del pasado no desaparecieron. Una de las grandes
restricciones externas a la hora de comprender los vaivenes histdricos que ha tenido la
relacidn entre Brasil y Argentina (y en la percepcién de cada uno sobre el otro) debe bus-
carse en el rol que ha ocupado EEUU como potencia hemisférica y mundial a partir de la
segunda mitad del siglo XX. Desde entonces, la principal estrategia de los EEUU hacia el
Cono Sur fue la de aplicar la tesis de “divide y reinaras” dado el peligro estratégico que
representa para sus intereses una perdurable alianza entre Brasil y Argentina. Existieron
distintas articulaciones entre los tres actores estatales, siendo el principal esquema el que
tuvo a Brasil con politicas mas cooperativas hacia la potencia del norte y la Argentina ca-
racterizada por cierto antagonismo y relaciones conflictivas con Washington. Sin embar-
go, una vez finalizada la guerra fria y en pleno auge de la hegemonia global de los EEUU,
la vinculacidn entre Argentina y Brasil estuvo dada por un nuevo esquema. Mientras que
Brasil siguié con su estrategia de acomodamiento?, la Argentina de Carlos Menem viré
hacia una politica de pleno alineamiento con el hegemdn con el fin de convertirse en el

9. Siguiendo a Russell y Tokatlian (2009: 230), la estrategia de acomodamiento “(...) se caracteriza por el
acompafiamiento selectivo y puntual a EEUU. Promueve un papel activo en la configuracién de regimenes
internacionales preferentemente en armonia con Washington. Concibe la integracién econdémica regio-
nal de acuerdo con pardmetros que favorecen los intereses propios sin un compromiso firme a favor de
mecanismos colectivos. (...) Asigna un lugar destacado a la relacién con los vecinos; en parte, para ne-
gociar individualmente en mejores condiciones con EEUU. La defensa de principios basicos en el campo
internacional e interamericano conduce a desasociarse de Washington en numerosos temas de la agenda
internacional y regional. Busca contrarrestar los efectos nocivos del modelo econémico doméstico impe-
rante (en términos de desigualdad y desempleo) mediante politicas sociales compensatorias. Promueve
un balance entre mercado y Estado al momento de proyectar la politica exterior hacia Washington, la
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principal aliado de los EEUU en la regidn. En otras palabras, el nuevo esquema triangular
gue proponia Argentina para sus relaciones externas generaba todo tipo de recelos y pre-
ocupaciones en ltamaraty (Saraiva, 2012).

Asimismo, la existencia de una rivalidad tacita (e histérica) en torno al liderazgo
regional también provocé rispideces durante este periodo. Es menester sefialar que para
finales del siglo XX hay una consolidacién de la primacia brasilefia en torno al equilibrio de
poder regional (Schenoni, 2016). En agosto de 1997, el presidente Menem declaré en el
diario O Estado de Sao Paulo que la Argentina se iba a oponer a la pretension del Brasil de
ocupar un asiento permanente en el Consejo de Seguridad porque “eso romperia con el
equilibrio regional” (Monti, 1997). Desde Brasilia dichas declaraciones fueron tomas con
sorpresa y malestar, siendo el propio Presidente Cardoso quien afirmé que “Brasil consi-
dera que merece el apoyo de la Argentina”. Por su parte, las palabras mas algidas provinie-
ron del Canciller Lampreia quien consideré que las afirmaciones de Menem “constituyen
un verdadero veto a la candidatura de Brasil y son incompatibles con la alianza estratégica
entre los dos paises”.

Ahora bien, para finales del siglo XX, la relacién con Brasil comenzaba a sembrar
distintos cuestionamientos. El primero, apuntaba a la paulatina merma de connotacién
“politica” que habia caracterizado las relaciones en los primeros afos de la redemocrati-
zacion. La reduccion de las interacciones a lo comercial produjo que el “mercado asuma
la conduccidn del proceso y las negociaciones politicas desaparecieron practicamente de
las negociaciones bilaterales” (Rapoport y Madrid, 2011:281-282). En segundo lugar, la
evidente pérdida de peso del “otro” en las respectivas estrategias de insercion internacio-
nal. Mientras que Brasil apuntaba a expandir su contexto contiguo de Argentinay el “Cono
Sur” a toda América del Sur’®, para asi limitar el intento de expansidon hemisférica de los
EEUU, desde Buenos Aires se apoyaba el proyecto del ALCA' lanzado por Bill Clinton en
1994. Por su parte, la decisién del gobierno de Fernando Henrique Cardoso, sin “consul-
tar o avisar previamente a su par argentino” (Saraiva, 2012:111) de liberalizar el tipo de
cambio produciendo una devaluacion del Real cercana al 100% representd un duro golpe
para la economia argentina y para el proceso de integracion regional®. La modificacion del
tipo de cambio de su principal socio comercial regional representé un impacto negativo
para una economia que arrastraba enormes dificultades debido al “abaratamiento” de la
produccidn brasilefia que inundaria el mercado argentino.

region y el mundo. A su vez, busca una revision moderada de las instituciones y reglas internacionales en
el campo comercial y financiero. En esencia, procura la introduccion de ajustes parciales al orden global,
define a EEUU como amigo y mantiene una posicion de relativa indiferencia hacia la region”.

10. Este cambio fue visible en la propuesta de crear un Area de Libre Comercio de América del Sur (ALCSA)
lanzada por Itamar Franco y en la diplomacia presidencial de Fernando Henrique Cardoso de buscar un
encuentro politico entre todos los presidentes de América del Sur, logro que materializé en el afio 2000
con la primera Cumbre de Presidentes de Paises de América del Sur realizada en Brasilia.

11. En este aspecto, vale destacar que si bien el acoplamiento/alineamiento fomenté en Argentina una adhe-
sion considerable a la apertura comercial y a la aceptacion de TLC, también es verdad que en la Cancilleria
persistieron grupos de funcionarios que, si bien no eran mayoria, continuaron defendiendo la importan-
cia de la integracidn regional como instancia previa a la integracion continental.
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El resultado de dicha decisién por parte de Brasil fue el perjuicio a sectores sensi-
bles de la economia argentina como el achicamiento del superdvit bilateral pero, mds im-
portante aun, la aceleracion del fin de la politica de convertibilidad monetaria que habia
establecido el gobierno de Menem en 1991, la cual se produjo afios mas tarde en enero
del 2002. En realidad, lo que se comenzaba a vislumbrar era un agotamiento del modelo
de acumulacion el cual impacté inexorablemente en el tridngulo externo aqui analizado.
En 1999 la rueda secundaria del proyecto neoliberal —la apuesta a la “globalizacién co-
mercial” via el MERCOSUR sustentada en la Alianza con Brasil— entré en profunda crisis.
Si bien el flamante gobierno de Fernando de la RUa, a partir de su canciller Rodriguez
Giavarini, intento reflotar el vinculo con Brasil (Torres, 2012) los condicionamientos ex-
ternos y domésticos conspiraron contra dicho objetivo. A poco tiempo de haber optado
por mantener el plan econdmico del menemismo, el gobierno radical tuvo como objetivo
intentar evitar la pardlisis de la rueda central del esquema, la insercién en la “globalizacidon
financiera” amparada en la politica de acoplamiento con Washington. A pesar de convocar
nuevamente al “padre de la criatura”, Domingo Cavallo, al frente de la cartera econémica,
en 2001 el modelo colapsd producto de profundizacidn de los desajustes y la decisidn
del nuevo gobierno de los EEUU de no apoyar una politica de salvataje financiero (Creus,
2016).

Este escenario, como ya se adelantd, corroboré la tesis de Guillermo Figari (1997)
en relacion a la idea de “doble dependencia” que se estaba gestando en torno a la inser-
ciéon internacional de la Argentina. No sélo la dependencia era evidente con los EEUU,
sigilosamente y en materia comercial la relacién con Brasil también tenia fuertes conno-
taciones asimétricas.

B - El triangulo de la autonomia y la estrategia neo-desarrollista (2003-2011)

El andlisis de la accién externa argentina durante los doce afios de la gestién kirch-
nerista muestra una continuidad en la manera de entender la insercién internacional. Sin
embargo, de manera simultdnea se produce una variacién de los actores que se privilegia-
ron para estructurar la geometria de la PE. Asi, se observa un cierto equilibrio inicial en el
espacio otorgado a EEUU y Brasil durante los dos primeros afios del gobierno de Kirchner;
una primacia de Brasil en el periodo subsiguiente y la jerarquizacion de China en el se-
gundo gobierno de Cristina. Este transito estd en estrecha relacién con la variacién de los
impactos internos y externos a lo largo del periodo. Por ello a continuacién analizaremos
estos factores y su influencia en el cambio de protagonismo en los vértices de la estructura
triangular donde EEUU terminara ocupando el vértice auxiliar y Brasil el vértice nucleo.

La llegada de Néstor Kirchner al poder tuvo caracteristicas particulares, especial-
mente ligadas al dmbito local enmarcado en las consecuencias de la crisis del 2001. Sin

12. Lacreacion de la Union Aduanera en el marco del MERCOSUR tenia entre sus objetivos la coordinacion de
las politicas macroecondmicas. Justamente, la devaluacion del Real fue un hito importante para mostrar
las dificultades que tuvo el proceso para avanzar en dicha tematica. La percepcion desde Buenos Aires fue
que Brasil queria superar su crisis “a costa del vecino”.
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dudas, el default, el desempleo, el nivel de pobreza, las dificultades para garantizar la
gobernabilidad, el deterioro de la figura presidencial y el descreimiento de la sociedad en
la politica favorecieron una sensacidn de anomia auln presente en mayo de 2003 cuando
el presidente asumid su cargo.

Esta situacién condujo a Kirchner a focalizar su trabajo hacia la restauracion de la
confianza de los argentinos en la politica como mecanismo principal para salir de la crisis.
Siguiendo a Garretdn se puede afirmar que lo que estaba en juego en Latinoamérica des-
pués de la crisis de los ‘90 “era la recomposicion de las relaciones entre Estado y sociedad
y la posibilidad de construir una capacidad de accién politica frente al mundo globalizado
y la fragmentacién interna” (Garretén, 2006: 112). Por otra parte, la centralidad de la
politica en dicho proceso no devino de la desaparicién o superacidn de la agenda econé-
mica, sino de la persistencia de tres grandes problemas que debian ser resueltos desde la
politica: “el papel del Estado como dirigente del proceso de desarrollo y agente principal
de la insercién en la globalizacién, la superacion de las desigualdades y la transformacién
productiva que significa tanto la efectiva incorporacién de la region a la sociedad del co-
nocimiento como la generacion de empleos decentes” (Garretén, 2006).

Para afrontar esa situacidn Kirchner opté por una visién autonomista - industrialis-
ta basada en el mercado interno y evalué que para poder pensar las necesidades domés-
ticas y lograr el apoyo de distintos sectores sociales era necesario modificar el escenario
interno consolidando el liderazgo presidencial e incrementando la gobernabilidad. Esta
lectura se sostuvo durante los gobierno de Cristina. Sin embargo, para continuar con esta
linea a partir de 2007 eran necesarias ciertas concesiones de los actores econémicos de
mayores ingresos lo que generd un mayor nivel de disputas en el plano nacional. En ese
marco, el conflicto con el campo en el 2008 deteriord los vinculos con el sector agrico-
la-ganadero, la clase media urbana, los medios de comunicacién hegemadnicos y parte
del gremialismo. De ahi en mas los vinculos entre el gobierno y la sociedad tuvieron una
dinamica pendular que se desplazaba desde el rechazo al apoyo, llevando a que el gobier-
no tuviese que centrar su atencién en el escenario doméstico en detrimento de la PE*
(Busso: 2010y 2015).

Por esta razdén, como se ha sostenido en trabajos anteriores (Busso, 2010 y 2016-
b), valorar la magnitud del impacto de los condicionantes domésticos sobre la PE desde la
perspectiva de las relaciones entre Estado y Sociedad, permite afirmar que el mismo fue
mayor en el periodo de Cristina que en el de Néstor Kirchner, no porque no se hubiesen
producido mejoras en la situacién socio-econdmica, sino porque el gobierno de Ferndn-
dez enfrentd mayores debates y presiones de los actores locales en referencia a decisiones
gue afectaban directa e indirectamente las dimensiones politica y econdmicas de la accién
externa argentina y que, en su mayoria, estaban ligadas al modelo de desarrollo interno.

Por otra parte, los condicionantes externos tuvieron su impacto y, en lineas gene-

13. Dicha dindmica obligd, en ocasiones, al gobierno de Cristina, a no atender la agenda internacional como
cuando la presidenta suspendid su visita oficial a China por no confiar en el vicepresidente, Julio Cobos,
para asumir transitoriamente la conduccion de la Nacion ya que este habia votado a favor de los reclamos
planteados por las organizaciones empresarias del sector agricola-ganadero.
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rales, también fueron mas complejos para Cristina que para Néstor. Si bien durante la ges-
tion de Néstor Kirchner el default -con su consecuente efecto de aislamiento financiero-
fue una limitante significativa, en el dmbito econdmico el presidente transité un periodo
de ascenso lento pero persistente de precios de los commodities. Esto fue favorable para
el pais en tanto se articuld con una politica de tipo de cambio competitivo favoreciendo
una balanza comercial positiva y, simultaneamente, el ingresos de divisas a pesar de la
restricciones financiera. Si bien, los precios de la soja alcanzaron su maximo nivel durante
la primera gestién de Cristina (2008) y a inicios de su segundo mandato (2012), el panora-
ma cambid sustancialmente a partir de ese momento afectando el ingreso de délares por
exportaciones (Busso, 2016-b) y habilitando —como se verd mas adelante— el traspaso de
una estructura triangular de la PE a otra romboidal.

Desde una perspectiva general la economia internacional durante la gestion de
Kirchner coincidié con una etapa de relativa estabilidad global, mientras que a Cristina
le correspondid atender las secuelas de la crisis econdmico-financiera desatada en los
estados centrales en 2007/2008 la cual generd: a- una contraccién del comercio interna-
cional por caida de la demanda que afecté la balanza comercial argentina, situacién que se
complicé aun mas a partir de 2011 con la crisis energética y la necesidad de incrementar
las importaciones; b- las discusiones multilaterales en torno a la regulacidn de las finanzas
internacionales marco en el que Argentina manifestd su postura favorable a establecer
normas; y c- el debate sobre las politicas econdmicas para enfrentar la crisis enmarcado
entre las opciones de ajuste o de politicas activas/expansivas, ante el cual el gobierno de
Cristina optd por la segunda alternativa (Busso, 2016-b).

Si se reorienta la mirada hacia la dimensidn politica, el gobierno de Néstor Kirch-
ner se superpuso con las discusiones preliminares sobre la conformacién del orden in-
ternacional en el siglo XXI y las respectivas consecuencias en la distribuciéon del poder
mundial. Para 2003 el orden internacional estaba enmarcado por la guerra contra el te-
rrorismo internacional liderada por EEUU. Esto implicd un proceso de militarizacién de la
accion externa de Washington; la implementacidn de la doctrina Bush (accién preventiva);
un predominio de las visiones politicas neoconservadoras y econdmicas liberales y una
abundante literatura que sefialaba la llegada de una nueva paxamericana basada en el
establecimiento de la primacia a través del uso de la fuerza. Este contexto se tradujo en
una cierta desatencién de Washington hacia Sudamérica.

La situacidn a lo largo de los gobiernos de Cristina es diferente porque las transfor-
maciones internacionales se dan de manera mas acelerada y generan mayor incertidum-
bre. En estos afios EEUU y Europa transitaron por la crisis econdmica de 2008; se discutié
con mayor contundencia el rol de las potencias emergentes —especialmente los BRIC en
forma conjunta y China como actor individual—y se consolidaron las tendencias que mar-
can el traslado del eje econédmico mundial a la regidn del Asia Pacifico lo que incrementé
la preocupacion de los poderes occidentales ante el aumento de los atributos econdmi-
cos, politicos y militares de China (Busso, 2016-b). Como se vera mas adelante, este incre-
mento de la influencia china tuvo un correlato muy significativo en Latinoamérica.

El contexto regional también fue muy diferente entre la primera y la segunda dé-
cada del siglo XXI. La dinamica politica y econdmica positiva que se dio en América del
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Sur en la primera década enfrenta a partir de la segunda década una situacion de crisis. El
debilitamiento del llamado “giro a la izquierda” conlleva que las propuestas de concerta-
cién politica hayan sido mds efectivas durante la gestidn de Kirchner y el primer gobierno
de Cristina, que durante su segundo mandato. En este mismo contexto la voluntad de los
gobiernos para aplicar modelos econdmicos neo-desarrollistas fue cada vez menos homo-
génea. Las situaciones domésticas impactaron sobre los disefios de las PE y reaparecieron
con mayor regularidad demandas por acuerdos de libre comercio que afectan los proce-
sos de integracidn regional. Todo esto acontece de manera paralela a la desaparicion de
liderazgos regionales como los de Chavez y Kirchner y el debilitamiento de Lula (Busso,
2016-b).

Como consecuencia de lo mencionado hasta aqui, a diferencia de los 90, las op-
ciones del Kirchnerismo en cuanto a la estrategia de insercion internacional, el modelo
de desarrollo y su impacto sobre la PE conceptualmente se inscribieron en la “légica de la
autonomia”. Asi, la PE fue pensada como un instrumento para solucionar las necesidades
y los problemas internos, el modelo de desarrollo se planteé en términos neo-desarro-
Ilistas y la estrategia de insercién internacional apuntd, en términos de Ferrer (2010), a
consolidar la “densidad nacional”. Segun este autor existe una fuerte relacién entre la
solidez de las condiciones politicas y econémicas internas y las posibilidades de enfrentar
exitosamente los desafios internacionales. Desde su perspectiva Argentina es aun un pais
en construccién y para avanzar en esa tarea es necesario fortalecer la “densidad nacional”.
Esta se basa en la cohesidn social, |la calidad de los liderazgos, la estabilidad institucional
y politica, la existencia de un pensamiento critico y propio sobre la interpretacion de la
realidad y, como culminacidn, en las politicas propicias al desarrollo econémico.

B.1 Los Kirchner y Estados Unidos: el paso de vértice nucleo a vértice auxiliar

A lo largo de este trabajo se anticiparon dos ideas ligadas a las relaciones bilate-
rales de Argentina con EE.UU durante la etapa kirchnerista. La primera de ellas discute
aquellas afirmaciones que caracterizan dicho vinculo como negativo a lo largo de los 12
afios de gestidn en tanto en este capitulo se entiende que el mismo no fue homogéneo
durante ese periodo, sino que mostrd diferentes instancias. La segunda idea, describe
dicho vinculo como un patrén cuya secuencia pasé de manera continua del acercamiento
a la crisis y luego a un intento de recomposicién sin llegar a la ruptura. Con esto se pre-
tende sefialar que, en el marco de las diferencias existentes entre Argentina y EEUU bajo
los gobiernos kirchneristas, los vinculos bilaterales tuvieron la siguiente dindmica: a- se
producian situaciones de tensidn (crisis) ligadas a diferencias de indole politica, econdmi-
ca y estratégico militar; b- cada una de ellas fue seguida por contactos y/o negociaciones
a nivel ministerial o presidencial que pretendian acercar a las partes (intento de recom-
posicién), sin que ello implicase por parte de Argentina optar nuevamente por politicas
de alineamiento; c- esta dinamica no conducia a la ruptura porque ambas partes siempre
eligieron restablecer, al menos, un nivel de cordialidad minima y, ademas, porque en el
ambito multilateral nuestro pais no opté por un perfil de voto anti-estadounidense (Busso,
2014). Esta dindmica fue mds evidente en la etapa de Cristina.
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B.1.1 Las relaciones de Argentina con Estados Unidos bajo el gobierno de Néstor
Kirchner

Como se explicitd mas arriba la agenda interna compleja y apremiante tuvo un im-
pacto importante sobre la PE en tanto esta fue pensada como un instrumento que debia
aportar a la solucién de los problemas domésticos. Expresiones del Presidente tales como
“pensar el mundo en argentino” (Kirchner, 2003), o que la agenda externa debia “abarcar
los temas de la gente” hacen referencia expresa a esta tendencia.

En este contexto, y mas alla de una falta de afinidad de Kirchner con el ambito de
la PE, varias cuestiones ligadas a la gestién politica y econdmica externa fueron abordadas
através de una participacion presidencial directa. Asi, en los primeros afios de su gobierno
los vinculos con EEUU, Espafia y los organismos multilaterales de crédito fueron un resor-
te exclusivo del Presidente. A esta tendencia se agregd un estilo discursivo frontal, que
destacaba las necesidades de la poblacién argentina y la pertinencia de recuperar concep-
tos como dignidad nacional e intereses nacionales, entre otros. Estos contenidos fueron
acompafados por una fuerte critica a los actores domésticos (especialmente el gobierno
de Menem) e internacionales tales como el FMI, el Banco Mundial, el sector financiero
transnacional, las empresas multinacionales que habian participado de las privatizaciones
e, inclusive, algunos gobiernos de los paises centrales a los que se les atribuyd respon-
sabilidades en la crisis econdmica argentina y las dificultades para la renegociacién de la
deuda.

Simultdaneamente, la crisis socio-econdmica se ligd directamente al proceso de
renegociacion de la deuda. Este aparecié como un tema central al cual se subsumieron
otras dimensiones de la PE. La estrategia del gobierno en este dmbito también tuvo una
fuerte presencia presidencial y un discurso frontal, pero contd con un soporte técnico del
Ministro de Economia Roberto Lavagna y de la Cancilleria en un segundo plano. Dicha
estrategia se basé en establecer objetivos de maxima que no serian modificados sustan-
cialmente después de haber sido anunciados publicamente. La diferencia central con los
‘90 radicd en subrayar que, a pesar de sus debilidades, la Argentina alin podia decir que no
en un proceso de negociacion y, ademas, argumentar que “sin crecimiento con inclusién
social no hay capacidad de pago durable en el tiempo” (Lavagna, 2005-a: 37). En conexién
con este tema y pasados algunos meses desde la asuncion, la dimensién comercial de la
PE se convertiria en uno de los principales objetivos de la accion externa de nuestro pais.
Kirchner entendia que el superavit comercial era un elemento central, junto al equilibrio
fiscal y la recuperacion de las reservas, para apuntalar un proceso de reindustrializacion y
generacion de empleo en Argentina.

Volviendo al vinculo entre Argentina y EEUU en la era kirchnerista, como se adelantd
el mismo tuvo diferentes perfiles y distintas intensidades durante el transcurso de la gestion.

A lo largo de los cuatro afios del gobierno de Néstor Kirchner podemos distinguir
dos grandes momentos en las relaciones con EEUU. El primero coincide con la etapa don-
de la acciéon externa estuvo totalmente condicionada por la renegociacién de la deuda. La
necesidad de salir del default consumid la atencion del Presidente desde mayo de 2003 a
febrero de 2005. El segundo se inicia a finales de 2005 con el escenario pos-default.
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La estrategia de negociacién argentina que buscaba una quita muy significativa de
su deuda contd con una oposicion internacional considerable de los tenedores de bonos,
algunos paises del G7 y el FMI. Su concrecidn fue posible, a diferencia de lo que muchos
analisis argumentan, porque Washington no se opuso. En este marco las diferencias entre
la administracién Bush y el sector financiero transnacional, asi como la necesidad de que
Argentina no entrara en default con los organismos multilaterales de crédito para evitar la
expansion de los efectos negativos de una decision de ese tipo entre los paises deudores,
resultaron funcionales al proceso de renegociacion de la deuda argentina.

Asi, después de ciertos desacuerdos entre Buenos Aires y Washington durante el
gobierno de transicidon de Eduardo Duhalde, donde existieron fuertes condicionalidades
externas, el comienzo de la gestidn de Kirchner enfrentd otro panorama donde se des-
taca un mayor interés por parte de la administracién de George W. Bush en apoyar mas
explicitamente a la Argentina en las negociaciones con el FMI. Tal como sostienen Russell
y Tokatlian:

no sélo se habia producido un cambio de gobierno en Buenos Aires que
requeria una nueva cuota de oxigeno desde fuera, sino que Washington
no podia seguir desconociendo el torbellino socio-politico que sacudié a
la region (...). Ignorar a una Argentina que habia preservado la democracia
en horas tan dificiles hubiese sido una pésima sefial diplomdtica para el
conjunto de América Latina. De su lado, el mandatario argentino podia no
compartir la orientacién politica de la administracién Bush, pero no estaba
en condiciones de comenzar su gestidn sin un acuerdo con los organismos
multilaterales de crédito; un default con estos organismos hubiera llevado
a la Argentina a profundizar tanto su aislamiento internacional como su
crisis interna. Una mutua légica pragmatica, mas que una visidn principista
o ideoldgica, de uno y otro lado, marcé el primer didlogo entre Kirchner y
Bush (2004: 22).

Los intereses pragmaticos de Washington aparecen en el disefio de la PE de la
administracion Bush durante los primeros meses de gestién coincidiendo temporalmente
con la crisis argentina de 2001, lo que impensadamente convirtié a nuestro pais en el
primer “test case” del cambio de politica que aplicaria EEUU. Dicho cambio emerge del
debate ligado a la forma en que deben manejarse las disputas por el poder mundial entre
los actores estatales —en este caso EEUU-y los actores no gubernamentales transnacio-
nalizados dentro de un mundo globalizado(Busso, 2002).

A diferencia de la administracion Clinton, que habia mantenido una relacién flui-
da con el sector financiero transnacional, durante los dos primeros afios del gobierno de
Bush , el primer secretario del Tesoro, Paul O’Neill, invocando el llamado “riesgo moral”,
operd como un defensor del sector de la produccién enfrentado con el mundo financie-
ro, llevd adelante politicas conflictivas con Wall Street y rechazé los planes de salvataje
econdmicos para los paises con fuertes deudas externas entendiendo que los sectores
privados que habian obtenido ganancias poco usuales debieron tener en cuenta que estas
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estaban acompafadas por grandes niveles de riesgo. Este tipo de vinculo con el sector
financiero permite entender por qué Washington no rescaté a la Argentina en el momen-
to del default, pero si la apoyd en el proceso de renegociacién de la deuda con el sector
privado y frente a FMI.

Tal como expone Lavagna (2005-b) tanto en la crisis del Tequila como en las suce-
didas en el Sudeste Asiatico, Rusia y Brasil, el FMI y el Tesoro norteamericano impulsaron
un rol considerablemente activo del organismo como prestamista de Ultima instancia. Sin
embargo, a partir de 2000 se comienza a considerar que esta estrategia de minimizacién
de riesgos habia acarreado un problema: la disminucidn de los incentivos de los inver-
sores para evaluar cuidadosamente los riesgos a asumir (que se evidenciaban en el alto
nivel de las tasas de interés a la cual se invertian los fondos). La garantia implicita de un
rescate impedia, por un lado, que los inversores sufrieran las consecuencias de una mala
evaluacién vy, por otro lado, resultaba en una “incorrecta” asignacion de los recursos a
nivel internacional. La posiciéon asumida por parte del gobierno de EEUU a partir de 2000
se basd en estas consideraciones. Para Washington el esquema de salvatajes habia gene-
rado incentivos perversos y era necesaria una vuelta a las leyes de mercado.

Después de haber logrado la primera renegociaciéon de deuda, en diciembre de
2005 Kirchner decidié profundizar la politica de desendeudamiento pagandole antici-
padamente 9810 millones de délares al FMI con dinero proveniente de las reservas. Si
bien uno de los argumentos fue que el pais con este pago anticipado se ahorraba 1000
millones de ddlares en concepto de intereses, lo cierto es que de esta manera el gobierno
lograba un viejo anhelo cual era liberase de la tutela del Fondo, especialmente en lo que
refiere a su interferencia en el proyecto econédmico interno. En su discurso afirmé que
con esta politica logramos “ganar grados de libertad para la decisidn nacional”(Kirchner,
2005).

Otra tematica de relevancia en esta etapa fueron las decisiones en torno al pro-
blema de la lucha contra el terrorismo. Si bien nuestro pais desde septiembre de 2001
se habia manifestado en contra de ese flagelo, tanto en los organismos internacionales
como ante el gobierno de EEUU, en 2003 la situacién se reconfigurd en torno a la deci-
sién de Washington de declararle la guerra a Irak. En este marco, Argentina se sumé a
la negativa de los paises mds importantes de la regidn para apoyar ese ataque armado.
Acompanando las posiciones de Brasil, Chile y México desde Buenos Aires se mantuvo
el compromiso en la lucha contra el terrorismo sin involucrar a la Fuerzas Armadas, la
necesidad de acordar dicha lucha en el marco de la ONU vy la negativa a participar en el
conflicto armado contra Irak (Busso, 2015). Por otra parte, la direccién autondmica de la
PEA se manifestd frente a EEUU via el fortalecimiento de las relaciones con Hugo Chavez,
el apoyo a Cuba a través de la abstencion en la Comision de DD.HH. de la ONU y la inte-
rrupcion de los ejercicios conjuntos con las Fuerzas Armadas estadounidenses debido al
pedido de inmunidad solicitado por Washington -el cual se contraponia a los compromi-
sos asumidos por Argentina con la Corte Penal Internacional-.

De manera consecuente con lo descripto hasta aqui, los dos primeros afios de
gestién kirchnerista no alteraron la disposicion de los vértices de la estructura triangular.
EEUU siguié ocupando un lugar relevante debido a su centralidad en el proceso de re-
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negociacion de deuda soberana, aunque la distancia entre el vértice nucleo y auxiliar se
redujo en el marco de una visién mas autondmica de la PE.

Después de 2005, la PE de nuestro pais ingresa en un escenario posdefault dando
lugar a un enfriamiento relativo de los vinculos con EEUU; la jerarquizacidn de los lazos
con América Latina y la busqueda incipiente de una diversificacién de relaciones. Clara-
mente, a partir de ese momento la geometria de la PE da sefales de cambio. Esta situa-
cion se profundiza con la Cumbre de las Américas realizada en Mar del Plata en noviembre
de ese afio que actlia como un parte aguas en las relaciones con Washington.

Argentina

Brasil EEUU
FIGURA 2 (Brasil vértice nucleo, EEUU vértice auxiliar, primera década del siglo XXI)

En esa ocasion, Kirchner como anfitrién, no sélo liderd la reunién sino que se en-
cargd de presentar la oposicion del Mercosur a la propuesta de reactivacion del ALCA que
EEUU tratd de imponer en la agenda de la Cumbre, ya que la misma habia sido convocada
bajo el lema “Crear Trabajo para Enfrentar la Pobreza y Fortalecer la Gobernabilidad De-
mocratica”. La articulacion de posturas entre Kirchner, Chavez y Lula lograron el objetivo.

Por otra parte, de acuerdo a declaraciones y analisis de funcionarios norteameri-
canos, el ex presidente Bush se sintié maltratado por Kirchner y esto contribuyé a enfriar
los vinculos entre ambos mandatarios. A partir de entonces algunos temas que ya integra-
ban la agenda y otros que surgieron posteriormente fueron tomando una connotacién ne-
gativa. Parte de la clase politica en EEUU desaprobaba los crecientes vinculos de Kirchner
con Chavez entendiendo que, a esta altura de los acontecimientos, estos superaban las
necesidades econdmicas de Argentina y estaban cruzados por una alianza politico-ideolé-
gica cada vez mas fuerte. A esto se sumo el triunfo de Evo Morales en 2006 y las relaciones
cordiales de Buenos Aires con el nuevo gobierno. Por otra parte, funcionarios estadouni-
denses comenzaron a hacer explicitas sus criticas al modelo de desarrollo econdmico de
Argentina. Asi aparecen manifestaciones contrarias sobre las condiciones de la seguridad
juridica para la inversidn extranjera directa, sobre el rol del Estado frente al incumplimien-
to de las empresas privatizadas y sobre las politicas de desarrollo energético.

Posteriormente, Washington tomé una serie de decisiones que se distanciaron
de las que habian tipificado su accidn entre 2003 y 2005 y que, mas alla de sus efectos
inmediatos, son importantes porque de alguna u otra manera se mantuvieron presentes
en el tiempo reapareciendo unay otra vez en los vinculos con Néstor, pero especialmente
con Cristina Kirchner. Una de ellas es la decisidn de profundizar la busqueda de acuerdos
de libre comercio bilaterales como reacciéon a la oposicion del Mercosur al ALCA. En este
marco, Washington tratd de aprovechar los conflictos regionales (como el de Argentina
con Uruguay) para ofrecer alternativas comerciales que generaron mas rispidez dentro del
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bloque. Ademds, anuncid la revisién del SGP para varios paises, incluida la Argentina, que
por entonces vio afectada sus exportaciones por un monto de 600 millones de ddlares.
Otro tema fue la abstencién de EEUU —y de la mayoria de los miembros del G7— en las
votaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para el otorgamiento de créditos
a Argentina. El organismo decidid, no obstante, en 2006 conceder dos créditos a nuestro
pais, uno de 500 y otro de 650 millones de ddlares. En ese caso si hubo un doble mensaje
de Washington al BID y a la Argentina. EEUU estaba trabajando para modificar el sistema
de concesion de créditos faciles del BID y ésa fue una oportunidad para sentar su posicién
(Busso y Pignatta, 2006).

Argentina no buscd una recomposicion rapida y facil de los vinculos con Washin-
gton, pero reservé algunos temas de agenda y algunas acciones que le permitieran un
didlogo de baja intensidad, aunque necesariamente basado en cuestiones de interés para
el pais del norte. Asi, las autoridades nacionales mantuvieron la dimensién estratégico-mi-
litar de la PE dentro de patrones de estabilidad que EEUU pretendia de cualquier pais del
Hemisferio. Consecuentemente, el gobierno continué comprometido en la lucha contra
el terrorismo internacional, el narcotrafico y el lavado de dinero. El perfil del voto en Na-
ciones Unidas no retrocedié a las instancias previas a la politica de alineamiento cuando
Argentina votaba en forma similar a Cuba, Yemen y Sudan, pero tampoco se mantuvo
idéntico a los 90, mostrando un perfil moderado. Nuestro compromiso con fuerzas multi-
nacionales y las OMP se mostré mas selectivo tomando como referencia la localizacién del
conflicto. Dicho en otras palabras se decidid estar en Haiti, pero no participar en la misién
en el Libano. Pero, sin dudas, el hecho mas importante para mantener los vinculos con
Washington se produjo en septiembre de 2007 cuando Kirchner pronuncio su ultimo dis-
curso ante la Asamblea General de Naciones Unidas. En esta ocasion no sélo se manifestd
en contra del terrorismo, sino que planted un reclamo especifico frente a Iran para que
colabore con las investigaciones sobre el atentado a la AMIA. Este reclamo coincidié con
un momento de crecientes tensiones entre Iran y EEUU y generé la idea de que Argentina,
en ese tema, podia actuar como un aliado regional (Busso, 2015).

Finalmente, es necesario destacar que a lo largo de esta etapa se produjeron cam-
bios de gabinete que acompafian un proceso donde el presidente Kirchner se haria cargo
de la conduccién de la economia nacional para consolidar el modelo de desarrollo y orien-
tar la PE mas hacia el mundo en desarrollo y hacia la regidn. El desplazamiento de Lavagna
del Ministerio de Economia (quien gozaba de buena reputacién en Washington y tenia
buenos contactos con el FMI), el nombramiento de Nilda Garré en Defensa (que habia
sido Embajadora en Venezuela) y la designacién de Taiana como canciller fueron en esta
direcciéon y, simultdneamente, generaron suspicacias en el gobierno de EEUU.

B.1.2 El primer gobierno de Cristina Kirchner: los vinculos con Washington
Los supuestos sobre la necesidad de consolidar un modelo de desarrollo con perfil
industrialista y una PE autondmica y pro-latinoamericana continuaron como ejes rectores

entre la gestiéon de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez. Sin embargo, durante la campafiia
electoral que llevd a Cristina al poder se menciond que ella tenia una vocacidon mas inter-
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nacionalista en comparacion con su antecesor. Esto generé expectativas en Washington
sobre que Argentina a finales de 2007, con una situacion politica y econdmica interna mas
acomodada, podria inclinarse hacia una insercion mas pro-occidental que la que habia
acontecido después de la Cumbre de Mar del Plata. Sin embargo, como se sefialé mas
arriba, los condicionantes domésticos iniciados a partir del conflicto con el campo mas el
impacto internacional de la crisis financiera de 2008 y el fallecimiento del expresidente
Kirchner en 2010, afectaron de manera constante estas expectativas.

Los hechos mencionados mas arriba sumados a las convicciones ideoldgicas de las
Presidenta generaron, a lo largo de toda esta etapa, una primacia de las causalidades in-
ternas sobre el disefio y ejecucion de la PE. Consecuentemente, tanto los sectores de opo-
sicion politica y econédmica como los medios de comunicacion comenzaron a presentar al
mundo una Argentina que estaba siendo conducida, via su PE, a un creciente aislamiento
o desinsercién internacional. Dicha postura argumentaba criticamente la propuesta de
insercidon que privilegiaba a América del Sur y desjerarquizaba los vinculos con los EEUU,
dando lugar a un incremento de la conflictividad entre Buenos Aires y Washington.

A pesar de estos avatares Cristina es relecta para su segundo mandato y mantiene
las lineas principales de la PE, pero el incremento de la condicionalidad sistémica le otorgd
un rol mas protagdnico a China a lo largo de este segundo mandato.

Como ya se afirmé (Busso, 2010 y 2014) al analizar los vinculos de Buenos Aires
con Washington durante el kirchnerismo se da una secuencia recurrente de “acercamien-
to-crisis-intento de recomposicidon”. En este marco, las diferencias entre ambos paises
incluyeron episodios de notable repercusidon mediatica, pero lo cierto es que el avance
o retroceso del vinculo bilateral desde la perspectiva argentina se concentrara en la re-
solucién, o no, de temas centrales para el modelo de desarrollo y el perfil autondmico
gue proponia el gobierno y, desde la perspectiva estadounidense, en funcidn del rol que
desempefiie Argentina en la politica general hacia América Latina a la que Washington co-
menzo a atender con mayor dedicacién desde el segundo gobierno de Obama.

Un repaso de los hechos muestra que, a pesar de la puerta abierta por el discurso
anti Iran de Kirchner en Naciones Unidas en 2007, la gestidn de Cristina se inicié con un
enfrentamiento directo con Washington por el llamado “valijagate”, cuando un fiscal de
Florida afirmd que el dinero que habia ingresado Antonini Wilson desde Venezuela a la
Argentina estuvo destinado a financiar la campafia de Cristina y Cobos.

Un afio después, en el marco de la profunda crisis financiera, George W. Bush
reactivé el G20 financiero convocando a una Cumbre en Washington en noviembre de
2008 e invitd a nuestro pais —junto a Brasil y México— a participar como representante de
las economias emergentes, lo que fue un gesto importante en tanto se suponia que este
grupo gestionaria la crisis.

Sin embargo, el patrdn crisis-intento de recomposicion reaparecio en la gestion de
Obama, la cual despertd grandes expectativas tanto en Latinoamérica como en Argenti-
na. En este marco, los criticos del gobierno subrayaron persistentemente la condicién de
aislamiento e irrelevancia de Argentina, lo que habia conducido al Presidente Obama a
reunirse con Lula y Bachelet, pero no con Cristina. Ademas, se remarcé un incidente con
el entonces Secretario Adjunto para el Hemisferio Occidental, Arturo Valenzuela, quien en
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su visita de diciembre de 2009 declaré que empresarios estadounidenses le habian ma-
nifestado falta de “seguridad juridica” en Argentina y, ademas, apuntd que habia notado
un “cambio” en el entusiasmo respecto al clima de inversién entre las firmas de su pais en
comparacién con 1996 (Lopez San Miguel, 2009).

Los criticos de la PEA hacia EEUU durante el primer gobierno de Cristina se basa-
ron en los hechos antes mencionados, pero no incluyeron en sus andlisis que la gestidn
externa de Obama estaba atada a su agenda doméstica enmarcada por los indices de des-
empleo, las dificultades para establecer controles al sistema financiero nacional e interna-
cional, el progresivo déficit fiscal, la reforma al sistema de salud, la busqueda de fuentes
proveedoras de energia tradicionales y alternativas, todo en el marco de una creciente
oposicion del partido republicano. Tampoco destacaron que en ese momento el lugar de
Latinoamérica no era prioritario y, menos aun, el de Argentina. EEUU siguié sdlo algunas
cuestiones regionales que, desde su perspectiva, eran parte de una agenda preocupante
comogobernabilidad democratica, comercio, migraciones, energia, narcotrafico y crimen
transnacionalizado, temas en los que Argentina no ocupaba un lugar relevante.

Consecuentemente el primer afio de la administracién Obama también conocid
los vaivenes ciclicos de la relacion entre Buenos Aires y Washington y el 2010 se inicié con
las declaraciones de Cristina a CNN en referencia a que el Presidente estadounidense “no
habia cumplido con las expectativas”*, las que despertaron muchas criticas opositoras en
Argentina. Sin embargo, luego se inaugurd un ciclo de recomposicion donde se destaca la
visita de la Secretaria de Estado, Hillary Clinton, a Buenos Aires y sus comentarios positivos
sobre la economia argentina; el apoyo del entonces presidente del Subcomité Regional de
Relaciones Exteriores de la Cdmara de Representantes, Eliot Engel, quien le reclamé a Va-
lenzuela que el presidente Obama tratara de recibir a la Jefa de Estado argentina cuando
llegase a Washington para la Cumbre de Seguridad Nuclear™, cuestion que se efectivizd
en una reunién privada que realizaron Obama y Cristina en esa ocasién (Busso, 2010). Por
otra parte, en junio de 2010 Bill Clinton arribé a Buenos Aires en una vista privada, pero
se reuniod con Cristina y, posteriormente, en una conferencia afirmé que “en el préximo
medio siglo la Argentina puede recuperar su lugar en la linea de frente de las naciones”,
a la vez que considerd que nuestro pais “recibié un crédito insuficiente de las agencias
calificadoras luego del giro de 180 grados en su economia”*.

Esta tendencia positiva en el vinculo parecié consolidarse cuando Cristina decidié
nombrar a Héctor Timerman, por entonces embajador en Washington, como Canciller
en remplazo de Taiana. Esta eleccidn hizo presuponer que se buscaba a una persona que
habia tejido vinculo en aquella capital y que era conocedora de la politica estadounidense
para lograr estabilizar la relacion. Sin embargo, a inicios del segundo mandato de Cristina

14. La entrevista de CNN realizada por Carmen Aristegui, el 25 de febrero de 2010, puede consultarse en:
https://www.youtube.com/watch?v=CygLtXUoTzw

15. Para detalles de esta solicitud ver Silvia Pisan, “Piden que Obama reciba a Cristina”, Diario La Nacidn,
Buenos Aires, 11 de marzo de 2010 y Ana Bardn, “Presion en el Congreso de Estados Unidos para que
Obama reciba a Cristina”, Diario Clarin, Buenos Aires, 11 de marzo de 2010.

16. “CFK recibid a Bill Clinton”, TN on line, Buenos Aires, 7 de junio de 2010. Disponible en:
http://www.tn.com.ar/2010/06/07/politica/02201964.html
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los avatares en torno al avion C-17 Globemaster Ill de la Fuerza Aérea estadounidense
en febrero de 2011 y el rol sobreactuado del Canciller debilitaron los vinculos de manera
notoria y darian, junto a los temas financieros, una sefial clara del deterioro/paralisis que
afrontarian las relaciones con Washington desde entonces. Si bien Cristina y Obama se
reunieron nuevamente en Cannes donde mostraron reconocimientos mutuos y dieron por
cerrado el tema, lo cierto es que para algunos miembros del Departamento de Estado y
del Pentagono este hecho puso el vinculo entre paréntesis en un momento donde ya no
contdbamos con defensores en la Cdmara de Representantes, en tanto la presidencia de
los Comités pasd a manos de los republicanos que habian ganado las elecciones de mitad
de mandato y veian a la Argentina con el mismo lente que miraban a Venezuela.

B.2 La relacién de los gobiernos kirchneristas (2003-2011) con Brasil: del vértice
auxiliar al vértice nucleo

En lo atinente a la relacion bilateral con Brasil, el paso de un modelo de desarrollo
neoliberal a otro signado por las premisas del neodesarrollismo tuvo un impacto signifi-
cativo. Las alteraciones producidas en el binomio “estado-mercado” asi como una nueva
estrategia en materia de insercién internacional constrifieron una de las relaciones neu-
ralgicas de la PEA.

Cabe recordar que la subordinacidn por parte del menemismo de la “globalizacidon
comercial” a la “globalizacién financiera” trajo como consecuencia el desplazamiento de
Brasil a un lugar prioritario pero no central para la PEA, lugar que si habia alcanzado bajo
la administracion Alfonsin (Caputo, 2015). En otras palabras, la aplicacién de un modelo
de desarrollo cuya llave para un buen funcionamiento era garantizar el arribo de finan-
ciamiento externo inexorablemente necesitaba del estrecho vinculo con Washington. El
acoplamiento con el hegemdn conllevd, en parte, a que si bien la relacién con Brasil tuvo
una alta prioridad no se constituyd como eje estructurante de la PEA durante el menemis-
mo (vértice auxiliar).

La situacién descripta se trastoca a comienzos del siglo XXI. Desde 2002, incluyen-
do el gobierno de Eduardo Duhalde hasta la finalizacidon del primer gobierno de Cristina
Fernandez de Kirchner, Brasil se convirtié en la relacién bilateral estructurante de la PEA
(vértice nucleo). Entre las variables explicativas, debemos destacar la alteracion en la es-
trategia de desarrollo y en la estrategia de insercién internacional.

Los modelos neodesarrollista en Argentina y Brasil tuvieron importantes divergen-
cias, principalmente en las politicas macroecondmicas, aunque compartieron una serie
de premisas en torno al desarrollo en la globalizacién®’, principalmente en relacion al rol
del Estado. En el marco del objetivo de los gobiernos de Néstor y Cristina Kirchner de
consolidar un proyecto econdmico a partir de la intervencién del Estado en la creacion

17. Si bien las estrategias neodesarrollistas de Argentina y Brasil tuvieron importantes diferencias, principal-
mente en torno al manejo de las cuestiones macroecondmicas (tipo de cambio, tasa de interese, politica
fiscal, etc.) ambas compartieron una premisa fundamental: la desconfianza de las ventajas comparativas
y por ende la conviccidn de que la transformacién productiva no se alcanza con el libre juego de la oferta
y la demanda del mercado, sino que es necesario el rol del Estado para alcanzar un desarrollo productivo
integral.
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de ventajas competitivas para el desarrollo productivo e industrial, Brasil cumplia un rol
primordial. Un ejemplo de esto fue la propuesta que Illevé en 2005 el ministro de Econo-
mia de la administracion Kirchner, Roberto Lavagna, al gobierno brasilefio para lograr una
coordinacidn estratégica de los entramados industriales (Miranda, 2009:172).

En ese esquema la relacién con Brasil adquirié una mayor intensidad relativa dado
que el gigante sudamericano ademas de ser un socio comercial de tipo intra-industrial*®
proveyd, durante todo el periodo, inversiones productivas en infraestructura como asi
también financiamiento via su banca de desarrollo (BNDES) (Actis, 2015).

En materia de IED se observa con mayor nitidez cdmo el nuevo modelo econédmico
fue funcional para fortalecer las interacciones econdmicas con Brasil. A partir de 2002 se
observé un “cambio de patrén” de la IED recibida en la Argentina producto de una distri-
bucién sectorial diferente a la que rigidé durante la década del noventa. La IED tuvo una im-
portante tendencia hacia los sectores transables y exportables (industria manufacturera,
recursos naturales, extractiva, etc.) perdiendo preeminencia las inversiones en sectores
no transables (servicios). El importante arribo de inversiones brasilefias a la economia ar-
gentina se transformé en una constante del modelo de pos Convertibilidad, que oxigend
la actividad productiva.

Asi pues, se coincide con Bianco, Moldovaniy Porta cuando sefialan que “Los cam-
bios en la orientacion de las inversiones de los ultimos afios fueron acompanados por el
surgimiento de nuevos socios y por la pérdida de relevancia de los principales inversores
de la década anterior”(Bianco et al., 2008:32). Con el nuevo modelo de desarrollo se pro-
dujo una reorientacién de los vinculos externos en materia de inversion productiva: socios
tradicionales de Europa y de Norteamérica perdieron relevancia en razén del creciente
flujo de IED proveniente de América Latina, especialmente Brasil.

Este cambio, trajo un alto grado de conflictividad con las empresas multinaciona-
les (principalmente de EEUU y Europa) que habian encabezado el auge de las inversiones
en los afios noventa. Algunos casos emblematicos fueron el de Suez-Gobierno de Fran-
cia (2005), el de Marsans-Gobierno de Espafia (2006) y el de Telecom-Gobierno de Italia
(2009). Por el contrario, el arribo de inversiones provenientes de empresas brasilefias
potencio las interacciones, signadas por la sintonia ideoldgica, entre los gobiernos kirch-
neristas y la administracién de Lula Da Silva. Es menester indicar que la existencia de un
importante lazo entre el gobierno brasilefio con algunas empresas internacionalizadas®
posibilité una intermediacidn politica con las empresas y el gobierno argentino®.

18. De acuerdo a los datos del Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior de Brasil, entre
2003 y 2011, casi un 80% de las exportaciones argentinas a Brasil fueron bienes manufacturados.

19. En los ultimos afios en Brasil se ha discutido mucho sobre lo acertado o errado de la politica de “cam-
peones nacionales”, es decir fomentar la proyeccién internacional de grandes compaiiias nacionales. Sin
entrar en ningun juicio de valor, nos interesa resaltar la estrecha relacion institucional -y muchas veces
personal— entre el gobierno de Lula y muchas de las empresas internacionalizadas de Brasil como Vale,
Odebrecht, JBS, Camargo Correa, OAS, Votorantim, Andrade Gutierrez, Marcopolo, entre otras.

20. La tesis imperante en el gobierno brasilefio era que las inversiones de su empresariado representaban
un mecanismo esencial para revertir los desequilibrios “ocasionales” en el drea comercial. Desde esa
|6gica, la mejor forma de equilibrar las relaciones comerciales era fomentar e impulsar las inversiones de
empresas brasilefias (sea via adquisiciones o por nuevas unidades productivas) aprovechando el sesgo ex-
portador que muchos de esos proyectos tenian. Una vez realizada la inversion, Brasil importaria parte de
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A modo de ejemplo, antes de dejar el gobierno (primer semestre de 2003) el en-
tonces presidente Eduardo Duhalde manifestd su preocupacién por la transferencia de la
empresa transportadora de energia Transener a manos de capital extranjero por tratarse
de un “activo estratégico” (La Nacion, 4/4/2003). Cabe recordar que dicha empresa era
parte del grupo PeCom, el cual fue adquirido por Petrobras. Ante dicha situacién el go-
bierno de Lula se comprometid a que Petrobras vendiera dicho activo nuevamente a la
Argentina: “(...) el propio presidente Lula fue quien asumié ese compromiso ante Eduardo
Duhalde” segun afirmé ante el diario argentino La Nacidn el presidente de Petrobras, José
Eduardo De Barros Dutra. El caso de Transener evidencié cémo —desde el comienzo del
gobierno de Lula— la presencia de capitales brasilefios en Argentina ya teniaun impacto
directo a nivel politico/gubernamental y no se trataba de simples relaciones entre priva-
dos. Al ser Petrobras una firma donde la voz del ejecutivo tiene peso, el hecho mostré el
interés del gobierno de Lula por ponderar aspectos politicos en cuestiones sensibles para
la Argentina.

De la misma manera, en 2008, el presidente Lula realizd una visita oficial a la Ar-
gentina en un marco de malestar por parte de Buenos Aires ante los desacuerdos en las
negociaciones comerciales en el contexto de la Ronda de Doha. Con una comitiva de 264
empresarios, en un encuentro denominado “Argentina-Brasil: Una alianza productiva cla-
ve”, el presidente Lula logré absorber una dinamica empresarial y dirigirla hacia un ambito
politico gubernamental. En ese encuentro sostuvo:

El nivel intenso de las inversiones brasilefias en la Argentina y de los ar-
gentinos en Brasil es garantia de que nuestra asociacion para el desarrollo
es sélida y duradera. Mas importante que la cantidad es la calidad de esas
inversiones: gran cantidad de los capitales que entran no son apenas para
comprar firmas ya existentes. Han servido para ampliar y mejorar la ca-
pacidad productiva. Brasil ya es el tercer mayor inversor en la Argentina.
Muchas empresas brasilefias apuestan a la Argentina (Da Silva, 2008).

Como se podra visualizar, puede apreciarse como existia una valoracién politica de
un vinculo que otrora era concebido sélo como econémico. Ahora bien, los ajustes que se
produjeron al interior del modelo de desarrollo tuvieron un impacto en la relacién con el
vecino. La fuerte devaluacidn del 2002 y un tipo de cambio competitivo fue la clave para
la llegada de inversiones brasilefias bajo la modalidad de fusiones y adquisiciones (Porta,
2008). Por aquellos afos, las empresas brasilefias adquirieron un importante conjunto
de firmas de capital argentino que habian sobrevivido a la extranjerizacién de los afios
noventa. “Los flujos de inversiones de Brasil hacia Argentina crecieron, entre 2003 y 2008,
llevando la participaciéon brasilefia en el ingreso total de IED en aquel pais de un 4% en
el primer afio al 11% en el Ultimo. Esta participacién fue ain mayor entre 2005 y 2007,
alcanzando entre un 15% y 17%, cuando las adquisiciones y fusiones fueron por lejos la

lo producido equilibrando la balanza comercial. Segun el propio Lula, las inversiones del capital brasilefio
eran producto de un trabajo gubernamental para alcanzar relaciones “equilibradas”.
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principal modalidad de entrada de las empresas brasilefias en el mercado argentino” (Mo-
tta Veiga y Polénia Rios, 2011: 218).

La preeminencia de las compras de activos por parte del capital brasilefio también
gueda reflejada en el detalle sobre cudles han sido las principales operaciones bajo esa
modalidad. Importantes firmas argentinas como Pérez Companc (PeCom), Acindar, Quil-
mes, Loma Negra, Alpargata y Swift Armour S.A, entre otras, fueron compradas en los
primeros anos del siglo XXI por empresas brasilefias.

Otro aspecto central del nuevo modelo neodesarrollista fue la implementacion
de una “politica de demanda” sostenida con la finalidad de robustecer el consumo de los
sectores populares y de renta media. Esta orientacion constituia un atractivo para la IED.
Seguln un estudio publicado por la Confederacién Nacional de Industria (CNI) —de Brasil—
en el 2007, los empresarios brasilefios colocaban a la Argentina como el principal pais
para nuevas inversiones dadas las potencialidades de incremento del producto. Ademas,
en el informe se sefialaban dos factores atractivos del mercado argentino. El primero era
la recuperacién de un segmento significativo de consumidores de renta media y, el segun-
do, referia al importante grado de desarrollo tecnoldgico local propicio para sus bienes y
productos (CNI, 2007).

De manera relacionada, el pasaje del modelo neoliberal al neodesarrollista tam-
bién generd incentivos para avanzar en un objetivo central de la integracion regional: la
integracion productiva. Para muchas de las empresas brasileias, la Argentina comenzaba
a formar parte de una estrategia de integracion productiva regional (Botto, 2013) cuya
caracteristica se relaciona con la deslocalizacion del proceso productivo®,motivo por el
cual, una de las principales ventajas del mercado argentino (como en menor medida el
uruguayo y el paraguayo) para la llegada de inversiones brasilefias durante el siglo XXI fue
la existencia de una zona de libre comercio institucionalizada bajo el MERCOSUR (Bianco,
et al., 2008).

Por otra parte, la identificacidon de Brasil como vértice nucleo del relacionamiento
externo también obedecia a una estrategia de insercidn internacional inspirada en “la
|6gica de la autonomia” en donde la unidad colectiva, entendida como el objetivo de “au-
mentar la integracidn y concertacién con los vecinos con el propdsito de aunar fuerzas y
robustecer la capacidad de negociacién individual” (Russell y Tokatlian, 2013) era la prin-
cipal herramienta para ganar mayores margenes de autonomia en el escenario internacio-
nal. El “consenso de Buenos Aires” firmado en 2004 por los Presidentes Néstor Kirchner
y “Lula” Da Silva fue un claro manifiesto de la vocacion integracionista, ya no como mera
estrategia comercial, sino desde una concepcién politica.

En el marco del “giro a la izquierda” desde ambos lados de la frontera percibieron y
entendieron que la Unica salida para lograr una viabilidad nacional e internacional se daba

21. Al reducir o eliminar los costos de la transaccion y favorecer un aumento en el intercambio de bienes o
servicios finales de un mismo complejo productivo, es probable que los productores de un pais incluyan
entre sus proveedores a fabricantes de insumos o componentes de los paises socios, que la cooperacion
intrarregional incentive el desarrollo conjunto de nuevos productos, la adaptacidn de los procesos a las
nuevas condiciones de competencia en los mercados internacionales y la utilizacién comun de infraes-
tructura productiva o comercial (Botto, 2013:15).
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por la profundizacién de una alianza estratégica con su principal vecino, la cual repre-
senta una piedra angular de las respectivas estrategias de insercién intencional de corte
autonomista. La novedad en el primer decenio del nuevo siglo estuvo dada por un menor
involucramiento relativo de los EEUU (tomando como referencia desde la Segunda Guerra
Mundial) en los asuntos hemisféricos producto, principalmente, de la centralidad del te-
rrorismo en la PE de Washington luego del 11-S. Como bien sefiala Carlos Escudé (2004)
las estrategias autondmicas de Argentina y Brasil fueron posibles en el marco de un rio
revuelto (desorden global). Por este motivo, a comienzos del siglo XXI el distanciamiento
relativo -oposicién limitada*- con respecto al hegeman fue un factor clave para retomar
el impulso de la alianza estratégica entre Argentina y Brasil. La unidad con respecto al re-
chazo al ALCA, la necesidad de ampliar el Mercosur y avanzar en otro tipo de integracién
(regionalismo posliberal), los consensos iniciales en torno al G-20 comercial en la OMC
fueron ejemplos de las coincidencias politicas en torno a la Alianza Estratégica, ademas de
la profundizacidn de los vinculos en la dimensiéon econdmica

Sin embargo, los ajustes experimentados en la estrategia neodesarrollista a partir
de 2007, cuyas mayores manifestaciones se dan en el segundo gobierno de Cristina Fer-
nandez de Kirchner (Curia, 2011; Damill y Frenkel, 2014) repercutieron en la relacién bi-
lateral con Brasil. El conjunto de medidas implementadas se alejé sustancialmente de las
recomendaciones neodesarrollistas (apertura gradual, énfasis en las exportaciones, cade-
nas globales de valor) cercanas a la politica comercial estratégica volviéndose, en cambio,
cada vez mas proteccionistas, en un giro mas bien cercano al modelo de sustituciéon de im-
portaciones (desajustes macroecondémicos: déficit fiscal, inflacién y restriccidon externay
una politica comercial defensiva). Esta situacién impactd indefectiblemente en la relacidn
con el principal socio comercial, tanto en el sector privado como a nivel gubernamental.

Segun los datos de la Secretaria de Comercio Exterior de Brasil, entre 2004 y 2012,
el gigante sudamericano acumulé mas de 30.000 millones de délares de superdvit comer-
cial en su relacion con la Argentina. La consolidacion del desequilibrio comercial a favor
de Brasil representd un importante punto de discrepancia en la relacién bilateral. De esta
manera, en los comienzos del gobierno de Néstor Kirchner renacié cierta ambigliedad
con respecto al pais vecino, el cual era percibido “(...) como un actor clave pero volvia a
despertar recelos y dudas a lo largo de todo el espectro politico. Su condicién de poder
emergente producia inquietudes del lado de la asimetria” (Russell &Tokatlian, 2011:300).

22. Dentro de los cinco modelos de PE hacia EEUU que conceptualizaron Russell y Tokatlian, se encuentra la
estrategia de oposicion limitada, la cual“(...) propugna una politica mixta hacia EEUU en la que se combi-
nan desacuerdo y colaboracidn, concertacion y obstruccion, deferencia y resistencia. La integracion re-
gional es considerada esencial para el incremento del poder negociador conjunto del area frente a EEUU.
Los vinculos politicos con los paises mas cercanos son importantes para fortalecer el didlogo diplomatico
con Washington. Propugna un modelo de desarrollo mas heterodoxo, neodesarrollista y mas sensible a
la cuestion social. Asigna un papel clave al Estado, tanto para las transacciones econémicas como para
los compromisos politicos. Asimismo, procura cambios mas profundos en la estructura econémica vy fi-
nanciera internacional, al tiempo que desestimula la negociacidén inmediata de un area de libre comercio
hemisférica. En esencia, propicia la reforma del orden global al que considera inequitativo, percibe a
EEUU como un poder dual (una combinacién de amenaza y oportunidad) y asigna una gran importancia
estratégica a los vinculos con la regidn (Russell y Tokatlian, 2009: 229).
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Para 2011, el comercio bilateral mostraba cada vez mas intervenciones por parte de los
gobierno, afectando los flujos de comercio e inversién®,

En noviembre de 2009, producto de la crisis econdmica internacional en ambos
lados de la frontera se recrudecieron las medidas restrictivas al ingreso de las importacio-
nes. En este marco, se realizé un encuentro oficial entre Lula y Cristina Fernandez Kirchner
en Brasilia. Al reclamo de los empresarios brasilefios por la extensién del plazo de las
licencias no automaticas a las importaciones aplicadas por el gobierno argentino se sumé
la queja argentina por el freno en la frontera brasilefia de camionetas y automoviles. En
dicha reunién, ademas de intentar canalizar los contrapuntos comerciales, la presidenta
argentina consiguid el anuncio de la empresa brasilefia Vale de la realizacién de una mega
inversion en Mendoza para la explotacién de potasio a partir de 2010 estimada en 4.500
millones de ddlares. El resultado final de dicha inversidon debia ser la exportacion de po-
tasio (mineral utilizado como fertilizante) hacia Brasil. Ante tal situacién, Marco Aurelio
Garcia aproveché la oportunidad para exponer a las inversiones de la compafia como un
ejemplo del interés de Brasil en estimular la integracion productiva entre los dos paises
“(...) que fue apuntada por Lula como la Unica forma de superar los recurrentes conflictos
comerciales entre ambos” (Portal MERCOSUR/ABC, 19/11/2009).

Por ultimo, otro caso que ilustra cémo la paulatina pérdida de uno de los pilares
del neodesarrollismo en relaciéon a la politica comercial estratégica afecté el vinculo entre
Argentina y Brasil, fue lo sucedido con el entramado empresarial tras la intensificacion
de las medidas de administracion del comercio, las cuales actuaban en detrimento de la
integracion productiva que la Argentina buscaba en la region. Frente a los reclamos que
expresaba ltamaraty y la Federacidn Industrial de Sdo Paulo (FIESP) se produjeron reunio-
nes bilaterales en febrero, marzo, noviembre de 2009, mayo y octubre de 2010 y enero y
febrero 2011. En las mismas se incluyé dentro de la agenda reclamos por parte de Brasil
respecto de las licencias no automadticas impuestas por la Argentina. Ello conllevd a que
la Cancilleria tuviera que redoblar sus esfuerzos para mantener el equilibrio entre las me-
didas aplicadas por el ministerio de produccidn y la prioridad otorgada a la relacién con
Brasil. Un ejemplo es el de la empresa Dass, afectada por estas medidas a finales del 2011.
Dass comenzo a fabricar calzados en El dorado (Misiones) desde el afio 2007 cuando esta-
blecidé su primera planta fuera de Brasil. En el proceso productivo de la empresa, la fabrica
de Misiones tiene el objetivo de realizar el ensamblado final, motivo por el cual, gran par-
te de los insumos son importados como es el caso de las plantillas de las zapatillas. Debido
a las nuevas trabas comerciales, Dass anuncié una pardlisis de la planta si no se soluciona-
ba el problema. Luego de varios meses, a través de gestiones del propio Gobernador de
Misiones con el Secretario de Comercio Interior, se pudieron abrir las importaciones de
dichos insumos y nuevamente la empresa volvié a producir.

23. La mayor administracion del comercio no ha sido un monopolio argentino, también desde Brasilia se pro-
fundizaron las trabas al ingreso de productos de Argentina pero con un ingenieria mas sofisticada. Segun
Javier Madanes Quintanilla, duefio de la empresa Fate: “En materia de restricciones a las importaciones,
la Argentina lo hace a lo bruto, sin la expertise que tiene Brasil, ellos son especialistas en ese ambito.
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C. El Segundo gobierno de Cristina y la consolidacion de la estrategia romboidal: la cre-
ciente presencia china

Durante el segundo mandato de Cristina Ferndndez de Kirchner, la PEA comienza
a transitar un cambio en su geometria. La estructura triangular que colocé -desde 1983-
al tope de nuestra agenda a Washington y Brasilia -utilizindolos en mucho de los casos
como contrapesos en un marco predominantemente cooperativo- empezé a dar paso a
una estructura romboidal por la consolidaciéon de un nuevo vértice nodal para el accionar
externo de la Argentina como fueron los vinculos con la Republica Popular China.

Hay que tener en cuenta que partir de 2001 con el ingreso de China a la OMC este
pais comenzé un transito ascendente a nivel global, superando la influencia regional que
habia alcanzado. Si bien Néstor Kirchner le dio una gran prioridad a la dimensién comer-
cial en el marco de la PEA, organizé una misién oficial acompafiado por empresarios a Chi-
nay le otorgd en 2004 el reconocimiento de economia de mercado tal como lo solicitaba
Pekin, el vinculo durante el primer decenio del siglo XXI se reducia casi exclusivamente a la
cuestién comercial. Como evidenciaremos, para finales del segundo mandato de Cristina
Fernandez, las interacciones de los vinculos aumentaron exponencialmente tanto desde
una légica cuantitativa como cualitativa.

La nueva geometria de la PEA se explica por la conjuncién de variables sistémicas
y domeésticas. En relacién a los cambios en el orden internacional, la segunda década del
siglo XXI estd signada por la irrupcién de China como jugador global, especificamente el
paso de potencia emergente a potencia mundial. Como bien argumenta Morales Ruvalca-
ba (2013: 149) “a excepcion de China, quien recientemente ha logrado un extraordinario
posicionamiento en la estructura internacional, la estructura de los demas paises de los
BRICS sigue siendo semiperiférica”. Dicho de otra manera, mientras China consolidé como
un actor “centro” del sistema, los demds poderes emergentes contintdian siendo semipe-
riféricos.

Si en los primeros afos del nuevo siglo el vinculo de China con su periferia lejana
se habia concentrado exclusivamente en la dimensién comercial, en los Ultimos afios las
relaciones se intensificaron a partir de la consolidacion de los flujos de inversiones/fi-
nanciamiento de capitales chinos. Este fendmeno se observa particularmente en América
Latina (Kotschwar, 2014; Bernal-Meza, 2016) donde las empresas chinas, sus bancos y el
propio gobierno han destinado gran cantidad de recursos debido al tamafio del mercado
latinoamericano, las grandes reservas en materias primas y la complementariedad econé-
mica.Como bien sefialan Bonilla y Millet:

la presencia econdmica en el vinculo entre uno o varios Estados inevitable-
mente se convierte en presenciapolitica. Una relacidn econémica constru-
ye intereses domésticos, perfila lanaturaleza de la gestién gubernamental,
plantea limites y horizontes en los alcances del proceso de toma de deci-
siones. La relaciéon econdmica es estratégica e invariablemente politica...
(2015:10).
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En definitiva, el segundo gobierno de Cristina Fernandez coincide con el fendémeno
sistémico de una mayor presencia de China a nivel global, visible claramente en la periferia
lejana: América del Sur y Africa (Mouron, Urdinez y Schenoni, 2016). La intensificacién de
las interacciones comienzan a ser integrales en la dimensién econémica (comercio, inver-
siones?y financiamiento) y mas profunda en la dimensidn politica. Esta situacién implicé
para la América Latina una nueva configuracion de la agenda externa, lo que Serbin (2017)
describe como una compleja relacidn triangular en relacidn al otro actor central, los EEUU.

En realidad, para la Argentina lo que provoca el ascenso de China es la mutacién
del triangulo en materia de relaciones estructurantes de su PE hacia un complejo rombo
con un nuevo vértice. Al condicionante sistémico (China como actor global) es dable agre-
ga variables domésticas que explican, especialmente hacia la finalizacién del mandato, la
centralidad de China en la estrategia externa del segundo gobierno de Cristina Fernandez
de Kirchner.

Al igual que ocurrié finalizando el siglo XX, los cambios acaecidos en la estrategia
de desarrollo explican en parte los cambios en la geometria de la PEA. Si el ocaso del
neoliberalismo y la adopcidn de premisas neodesarrollistas cambié el vértice nucleo del
accionar externo nacional, el deterioro del modelo neodesarrollista para finales de la pri-
mera década del siglo XXI coadyuvd para que la Argentina recueste su PE sobre un nuevo
actor externa

Argentina

Brasil EEUU

China

FIGURA 3 (Estructura romboidal, con vértices en Brasil, China y EEUU, Segunda década
del siglo XXI)

En el segundo mandato de Cristina Fernandez se profundiza los desequilibrios
del modelo mencionados anteriormente, principalmente en las dimensiones productivo/

24. La IED de origen chino en Argentina entre 1990-2009 fue de 143 millones de délares. En el afio 2010
ascendio a 3.100 millones; en 2011 fue de 2.450; en 2012 de 600 y en el 2013 de 120 millones (CEPAL,
2015). Por otra parte China es el segundo socio Comercial de Argentina tanto a nivel de importaciones
como exportaciones. Entre 1994 y 2014 el comercio Argentina-China medido en ddlares corrientes se
multiplicé por 16, lo que implicé una tasa de crecimiento promedio anual de 15,1%, muy superior a la
tasa evidenciada para el comercio exterior argentino en su conjunto, que fue de 6,7%. Estos resultados
derivaron en que la incidencia de China en el intercambio exterior de Argentina pasara de un 2,5% en
1994 al 11,5% actual. En lo que respecta a exportaciones, la participacion pasé de 1,40 a 7%, mientras que
en lo que refiere a las importaciones la incidencia se elevd de 3,40 a 16,50%(Cronista.com; 2015).
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comercial y financieras. En relacién al primer punto, el modelo comienza a tener claros
indicios de un patrén neo-extractivista (Gudynas, 2012) (cada vez mas preponderancia
de ventajas comparativas) y un retraimiento del patrén neodesarrollista (debilitamien-
to de las ventajas competitivas). Esta situacién provocé una merma en las interacciones
con Brasil en materia comercial (nuestro vecino sufrié el mismo fendmeno, mucho mas
pronunciado) especialmente en los eslabones de integracion productiva inter-industriales
alcanzados y paralelamente, una mayor reprimarizacion de las exportaciones dado la cen-
tralidad para el comercio exterior argentino de los envios de porotos de soja y derivados
a China. Por su parte, muchos de los bienes industriales que Argentina le compraba a su
aliado estratégico comenzaron a ser desplazados por productos chinos.

En segundo lugar, para el afio 2011 la Argentina comienza a padecer con nitidez un
problema recurrente en la historia del siglo XX como ha sido la restriccion externa (mayor
demanda que oferta de ddlares) como consecuencia del retraso cambiario, de una infla-
cion en dodlares creciente, la caida de los precios de los commodities y el déficit energético,
entre otros factores (Kulflas, 2014). A través del fendmeno de la restriccién externa, y su
intento de resolucién, se puede vislumbrar con claridad uno de los motivos que explican
la centralidad que adquiere China.

Para mediados del 2012, al interior del equipo econdmico del gobierno argentino
gand terreno el plan de regular los distintos canales de salidas de la divisa extranjera como
principal remedio para combatir el mal de la falta de ddlares (dificultad para el atesora-
miento privado, mayor administracion del comercio, regulacion de la repatriacién de divi-
dendos de empresas extranjeras, fueron algunas de las medidas). Sin embargos, finalizan-
do el 2013 la estrategia no mostraba ninguna mejoria, todo lo contrario, la fuga de divisas
era cada vez mayor. Como consecuencia, a inicios del 2014 el gobierno de Cristina Fernan-
dez decide cambiar la estrategia a partir de una mayor flexibilidad para el atesoramiento
de ddlares (conocido como “cepo cambiario”) y una devaluacién del 40% que corrigiese
parcialmente el atraso cambiario que empujaba la demanda de la moneda estadouniden-
se. El nuevo plan econdmico tenia como uno de sus pilares reinsertar paulatinamente a
la Argentina a la denominada globalizacién financiera luego de una década de autoaisla-
miento®. En términos practicos, la nueva idea para sortear la restriccion externa era vol-
ver a tomar financiamiento de los mercados privados de capitales. Sin embargo, en primer
lugar se debia, para reducir la tasa de interés, normalizar los temas pendientes del default
e intentar recomponer nuevamente el vinculo con los EEUU?. La denominada “agenda
del crédito” comprendid una actitud mds dialoguista y de acercamiento con el FMI, a los

25. Luego de la traumatica experiencia de la Argentina con el sistema financiero internacional y los orga-
nismos multilaterales de crédito, desde 2003 la Argentina decidid prescindir del endeudamiento via los
mercados internacionales como del FMI en un contexto de superavit de la cuenta corriente. La Argentina
pasé de crecer con ahorro externo a un crecimiento sustentado en el ahorro interno.

26. Entre 2011y 2013 larelacion con la potencia hegemonica estuvo signada por distintos episodios que ten-
saron la relacidn bilateral. A saber; la crisis del avidn de la Fuerza Aérea; las negociaciones para modificar
la postura argentina de no pagar a las empresas americanas beneficiadas por los fallos del CIADI hasta
gue estas se sometan a la ley nacional; las sanciones econdmicas provenientes de EEUU (suspension de
Argentina del SGP y voto negativo de EEUU en el BID ante la solicitud argentina de créditos) como conse-
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fines de acordar la confeccidon de un nuevo indice de precios al consumidor, el acuerdo
con cuatro empresas que tenian fallos favorables con sentencia firme en el Centro Inter-
nacional para el Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI) y la reapertura a la
inversion estadounidense via un contrato en el que YPF le concedié a la compaiiia Chevron
la explotacion de una superficie de 20 km sobre un total de 395 que ocupa el yacimiento
de Vaca Muerta. Por su parte, el 29 de mayo de 2014 Argentina llegd a un acuerdo con el
Club de Paris para regularizar la deuda que mantenia con los paises acreedores nucleados
en dicho foro, la cual se encontraba en default desde diciembre de 2001.

Sin embargo, la estrategia del gobierno argentino de volver a los mercados inter-
nacionales quedd trunca cuando en junio de 2014 la Corte Suprema de EEUU decidié no
tomar el caso argentino, dejando firme la sentencia de primera instancia a favor de los
denominados fondos buitres?. Esta situacidén condujo al pais al defualt técnico, contribu-
y6 a incrementar la carencia de ddlares y a repensar opciones para lograr algin canal de
financiamiento.

La decisién de la justicia estadounidense generd un nuevo cortocircuito con el
gobierno de Obama, porque si bien la administracién de Cristina Fernandez de Kirchner
entendia que se trataba de una medida de otro poder del Estado, se hacia hincapié en
que el Ejecutivo no utilizd los instrumentos juridicos a su alcance para que dicho tribunal
analizara la solicitud de Buenos Aires y tampoco permitié con anterioridad a estos hechos
que el FMI actuara como amicuscuriae cuando el organismo ya habia manifestado publi-
camente que lo haria. Desde Buenos Aires se evalué que la actitud del gobierno de Obama
desconocia las concesiones realizadas en funcién de habilitar |la etapa final de la insercién
financiera de Argentina a nivel mundial.

En ese contexto, para mediados del 2014, los vértices nodales del entonces “trian-
gulo” entraron en crisis. A diferencia del periodo anterior donde el “vértice nucleo” (Bra-
sil) compensaba las dificultades en el “vértice auxiliar” (EEUU), por aquel entonces los dos
vértices atravesaban una delicada situacién. La relacion bilateral entre Argentina y Brasil
atravesaba el peor momento desde el 2003 cuando los proyectos kirchnerista y petista
alcanzaron el poder (Actis, 2015).Dicho de otro modo, el problema radicé que a pocos
mas de un afo de finalizar su gobierno, Cristina Fernandez de Kirchner se quedaba sin el
funcionamiento de los “dos motores” en materia de PE.

En relacidn con Brasil, la finalizacidn del primer mandato de Rousseff mostraba
una retraccién relativa del liderazgo regional brasilefio y una merma significativa en ma-
teria de proveedora de bienes publico regionales, principalmente en materia de financia-

cuencia de las demoras en el pago en el CIADI; las denuncias presentadas por Washington ante la OMC
con motivo de las medidas implementadas por la Argentina en materia de importaciones y los histéricos
reclamos de nuestro pais por las trabas fito y zoosanitarias establecidas por EEUU a productos argentinos
asi como la continuidad de la politica de subsidios agricolas. Por su parte, la firma del Memorandum de
entendimiento con Iran firmado y ratificado por el Congreso en 2013, también repercutié negativamente
en las relaciones con Washington.

27. En febrero de 2012 el juez Griesa (primera instancia, distrito de New York) da lugar a la demanda de los
fondos buitres, la cual tiene su confirmacidn en octubre del mismo afio por parte de la Corte del distrito
de Nueva York.
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miento. La delicada realidad econdmica del gigante sudamericano hacia imposible que la
Argentina pudiese lograr un Swap entre los Bancos Centrales como el conseguido en 2009
en el marco del estallido de la crisis financiera internacional. Por su parte, el financiamien-
to productivo via el BNDES también se paralizé afectando muchos planes de inversiones
de firmas de capitales brasilefios?.

Ante esta realidad, la PE comenzd a recostarse sobre el nuevo vértice del complejo
entramado geométrico de la PEA. El hecho mas significativo de la profundizacién de las
interacciones con China fue la renovacion del Swap cambiario en monedas locales, esti-
pulado en un valor aproximado de 11.000 millones de ddlares por un plazo de tres afos.
Pese a que el Banco Popular de China ya habia firmado acuerdos de este tipo con otros
32 gobiernos, sumando cerca de 3 billones de yuanes, el acuerdo con Argentina fue hasta
ese momento el Unico activado (Vadell, Araudjo y Rojas, 2016). Como se menciond, este
acuerdo le otorgd un oxigeno al pais para transitar sin sobresaltos cambiarios y financiaros
el ultimo tramo de gobierno.

Este hecho representé un claro ejemplo de una mutaciéon de la Iégica autonémica
entre el gobierno de Néstor Kirchner y el primer gobierno de Cristina Fernandez de Kir-
chner con relacidn al sub periodo estudiado en este apartado. Mientras que en el primer
caso se optd por la unidad colectiva como principal instrumento para su implementacion,
estructurada en la relacién con Brasil, desde el 2011 paulatinamente se aposté a la diver-
sificacion de vinculos a partir del incremento de los contactos con China.

Asi, si el “Consenso de Buenos Aires” firmado en 2004 entre Argentina y Brasil
representd el manifiesto politico de la centralidad del vértice con Brasil, el Plan de Accidn
Conjunta entre el Gobierno de la Republica Argentina y de la Republica Popular China”
aprobado en junio de 2012 como el “Acta de la primera reunidn de la Comisidn Binacional
Permanente entre el Gobierno de la Republica Popular China y el Gobierno de la Repu-
blica Argentina” de febrero de 2015, evidenciaron la centralidad del China en la PEA y su
consolidacion como nuevo vértice en la geometria externa. Por su parte, los encuentros
entre Xi Jinping y Cristina Ferndndez de Kirchner (julio de 2014 visita del mandatario chi-
no a Buenos Aires; febrero de 2015 visita de la Presidenta argentina a Pekin) también se
constituyeron en indicadores importantes de lo aqui sostenido.

Por ultimo cabe destacar otros dos aspectos que evidencian la importancia del
vinculo con China, cuya lectura no puede desprenderse de la importancia de China en ga-
rantizar la estabilidad financiera de la Argentina a través del Swap firmado. En materia de
infraestructura, la firma en julio de 2014 del Convenio Marco de Cooperacién en Materia

28. A diferencia del periodo anterior donde las inversiones de capitales brasilefias eran una de las principa-
les fuentes de ingreso de IED, en el segundo mandato de Cristina Fernandez se observé una retraccion
relativa de dicho fendmeno. En ese marco, paulatinamente y paralelamente, las inversiones de empresas
chinas fueron ganando terreno. Por ejemplo, en un momento econémico de vulnerabilidad y necesidad
por la reapariciéon de un mal endémico de la economia argentina como es la restriccion externa se comen-
zaron a acordar con China cuestiones que antes se negociaban con Brasil. Por ejemplos, las principales
obras de infraestructura a ejecutarse (represas Néstor Kirchner y Jorge Cepernic sobre el rio Santa Cruz)
fueron ganadas por la empresa china Gezhouba, con financiamiento de China DevelopmentCorporation,
el ICBCy el Bank of China
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Econdmica y de inversiones” determind una lista de obras publicas prioritarias que en el
caso de contar con garantia de financiamiento por parte de China, la obra no se asignara
por medios de licitaciones publicas. El acuerdo le otorgd al gigante asidtico un privilegio
en materia de compras gubernamentales que no tienen ni los socios del MERCOSUR, dado
gue no existe ninglin compromiso en la materia. Asimismo, en temas de cooperacion cien-
tifica ambos paises alcanzaron un acuerdo con vigencia de 50 afios para la instalacién de
una estacién de observacién espacial en Neuquén. La polémica suscitada era que las cldu-
sulas del mismo no dejaban claro la posibilidad de utilizar la tecnologia con fines militares.

Reflexiones finales

Desde la recuperaciéon de la democracia hasta la mitad de la segunda década del
siglo XXI, la Argentina transitd distintas estrategias de desarrollo y de insercion internacio-
nal. Como se evidencié en el primer Tomo de esta obra colectiva, los cambios en dichas
variables alteraron distintos objetivos y lineamientos de la PE. En ese marco, el presente
capitulo tuvo como objetivo analizar la trayectoria de las relaciones bilaterales estructu-
rantes de la PEA en el recorte temporal sefialado. Como se intentd ponderar, la geome-
tria transité desde una estructura triangular cuyos epicentros fueron EEUU y Brasil a una
compleja trama romboidal dado la aparicién de un nuevo vértice externo: La Republica
Popular China.

La estrategia neoliberal y la adopcidn de la “légica de la aquiescencia” implico,
en un contexto de unipolaridad, la identificacién de Washington como vértice nucleo y a
Brasil como vértice auxiliar. Por su parte, la nueva estrategia neodesarrollista y la apuesta
a “légica de la autonomia” trastocaron la geometria del triangulo cambiando sus vértices.
La apuesta a la unidad colectiva y a la globalizacién comercial, en un escenario de muta-
cion del orden internacional hacia un hibrido uni-multipolar (Corigliano, 2013), colocé a
Brasil en el nucled del accionar externo y a los EEUU como vértice auxiliar, en un contexto
de crisis y recomposicion permanente del vinculo bilateral.

No obstante, la dindmica triangular descripta sufre una mutaciéon promediando el
segundo mandato de Cristina Fernandez de Kirchner como consecuencia de la consolida-
cién de China como un actor con proyeccion global. La crisis de la estrategia neodesarro-
Ilista tuvo como una de sus consecuencia la emergencia del fenédmeno de la restriccidn
externay por consecuente la necesidad de buscar nuevas fuentes de financiamiento, dado
la merma de los beneficios de la globalizacién comercial. La trunca “agenda del crédito”
como consecuencia del fallo adverso de la Corte Suprema de los EEUU conllevé una nue-
va etapa de distanciamiento con Washington. Por su parte, el otro vértice (Brasil) pro-
fundizod el desgaste iniciado a fines de la etapa anterior dado la retraccidn relativa del
liderazgo brasilefio y el aumento de contrapuntos en la agenda econdmica bilateral. Es
en ese contexto donde la Argentina decide recostar su PE hacia el gigante asiatico, actor
con capacidad y voluntad de otorgar financiamiento a su periferia lejana. El Swap entre
los Bancos Centrales, las visitas presidenciales, la firma de multiples acuerdos y el arribo
de inversiones de empresas chinas se constituyeron en indicadores de la irrupcion de un
nuevo vértice en la compleja geometria de la PEA.
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La geometria de la Politica Exterior Argentina (1989-2015)

Recorte Estrategia de Estrategia de Principal Caracteristicas | Representacion
temporal desarrollo insercion instrumento del orden geométrica de
internacional externo internacional la PEA
1999-2001 Neoliberal Logica de la Acoplamiento/ Unipolar Triangular:
aquiescencia Alineamiento vértice nucleo:
EEUU
vértice auxiliar:
Brasil
2002-2011 Neo- Logica de la Unidad De la busqueda Triangular:
desarrollista autonomia colectiva dela vértice nucleo:
unipolaridad a Brasil
un hibrido vértice auxiliar:
multipolar EEUU
2011-2015 | Crisis de neo- Logica de la Divesificacion Hibrido uni- Romboidal:
desarrollismo autonomia de vinculos multipolar Nuevo vértice:
China jugador Rep. Popular
global China

En términos analiticos, la nueva estructura romboidal tiene dos caracteristicas que
merecen ser resaltadas. La primera se relaciona a que la nueva geometria tiene de acd en
mas un caracter estructural debido a la irremediable condiciéon de China como potencia
mundial en lo que queda del siglo. Podra variar la intensidad de las interacciones implican-
do que el vértice en cuestion fluctué en momentos de centralidad para la PE (nucleo) o de
menor densidad relativa (auxiliar). En relacién a esto, la estructura romboidal complejiza
las opciones en materia de insercién internacional dado que las elecciones de las alianzas
tradicionales en relacion a posturas de acoplamiento (acercamiento al hegemadn) y de ba-
lanceo (acercamiento a Brasil) ahora también debe pensarse en relacién a China.

En segundo lugar, la figura romboidal no modifica la cuestiéon de las asimetrias
pero parece alterarlas. Si a inicios de la primera década del siglo XXI la idea de la “do-
ble dependencia” con EEUU y Brasil parecia materializarse con fuerza como consecuencia
de la identificacion de nuestro vecino como una “potencia emergente” con aspiraciones
globales, la finalizacién del nuestro recorte temporal nos muestra que Brasil transita pro-
blemas tipicos de la periferia en desarrollo. Por el contrario, el peligro de la “doble depen-
dencia” recobra una importante fuerza en relacion a las aspiraciones expansionistas de los
dos poderes que comienzan a pugnar por la hegemonia global. En los Ultimos afios, Pekin
también aplicé la tesis “divide y reinards” en su estrategia con América Latina apostando
mas a las relaciones bilaterales que a las negociaciones regionales. En términos norma-
tivos, la emergencia de un nuevo vértice altamente asimétrico en la estructura de la PE
obliga a la Argentina a profundizar la cooperacién y el entendimiento con Brasil.

Nuevamente, las relaciones de América Latina en su conjunto y el Cono Sur en
particular frente a una potencia global — en este caso China —instalan la necesidad de una
accion coordinada entre los paises de la regién. Mas all3, de la necesidad de utilizar ins-
trumentos de PE novedosos para atender los nuevos escenarios no se deberian olvidar las
recomendaciones que desde la historia legaron los héroes de la independencia como San
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Martin y Bolivar, al igual que las experiencias de aquellos presidentes que, en los Ultimos
30 aiios, entendieron que la consolidacidon de la democracia y el desarrollo econédmico
de nuestros pueblos pasaba por la integracion y el accionar conjunto de nuestros paises.
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Capitulo I
Estructura triangular y democracia: la politica exterior argentina desde 1983 a 2013

Alejandro Simonoff
Introduccién

Los analisis de la politica exterior argentina han hecho siempre hincapié mas en
sus sentidos que en cudl es su estructura. En este trabajo nos proponemos hacer un se-
guimiento de cdmo aparece una estructura triangular en los Ultimos treinta afios, y una
revision de sus sentidos.

Para poder cumplir con la tarea que nos propusimos, realizamos una relectura de
la obra de Juan Carlos Puig que nos ayude a comprender mejor qué es lo que acontecid en
estas tres décadas de relacion de la Argentina y el mundo.

Creemos que a partir de ella podemos delinear una estructura triangular con Es-
tados Unidos y Brasil, de caracter predominantemente cooperativo, generando un juego
pendular entre ambas bandas que resulta evidente en todo el periodo.

Pero la existencia de una estructura no nos garantiza politicas similares, sino que
sus sentidos han sido disimiles, que en términos muy generales giraron en torno a la au-
tonomia (Alfonsin, Duhalde, Kirchner, la primera gestion de Fernandez de Kirchner y la
mitad de su segundo mandato), y otras alrededor de la dependencia (Menem y De la Rua).

1. Pensar la estructura releyendo a Puig

Los andlisis de la politica exterior argentina ha sido objeto de cierto consenso en
torno a su caracter erratico, o su inexistencia, segun los casos. Como sefialé Juan Carlos
Puig, existe un tipo de lecturas que se sustentan en “incongruencias estructurales”, y que
para explicarlay comprenderla es necesario aceptar algunos supuestos tedricos: a) la exis-
tencia de un régimen internacional; b) la influencia de las elites en la formulacion de la
politica exterior; y, c) es posible elaboracién de politicas mas o menos autonomistas (Puig,
1988: 20).

Para nuestro autor, la politica exterior es la materializacién de acciones donde
existen dos planos: el internacional y el nacional. El primero de ellos, estd determinado
por el tipo de régimen internacional. El otro es donde ademas del potencial nacional hay
gue contabilizar “los deseos y expectativas de las elites y la poblacién” (Puig, 1984, I: 91).

El régimen internacional estd determinado por las funciones que se distribuyen
entre los que crean las normas, los que las ejecutan y los que las cumplen o padecen (Puig,
1984), en ese sentido el fin de la guerra fria no ha variado, ya que las naciones desarrolla-
das contintan estando en la clspide de este esquema y los paises como el nuestro y sus
poblaciones en los otros dos peldafios.

El punto neural de la interpretacion puigiana esta en el ambito interno, ya que el
Estado, no es un dato dado, como en las interpretaciones neoliberales y neoconservado-
ras, sino un objeto de una lucha entre fracciones autonomistas y a favor de la dependencia
gue pujan entre si por su control.
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Pero precisamente la inestabilidad generada por esta lucha, no aleja la capacidad
de explicar la racionalidad del proceso, sino que es su fundamento. Dicho en sus propias
palabras:

(...) una correlacidn heuristica que permite explicar cierta coherencia los
pretendidos vaivenes de la politica externa argentina y, en todo caso, las
razones que fundamentan su aproximacion a, o su alejamiento, del respec-
tivo margen potencial. (Puig, 1984, I: 93).

El enfrentamiento entre los modelos autonomistas heterodoxos y los dependen-
tistas racionalizados, dan sentido a la estructura que se ve reforzada por los aportes de
Guillermo Figari (1993), quien considera que en la Argentina democratica se produjo una
“maduracidn conceptual” de nuestra politica exterior. Esta se orientd en dos cuestiones
fundamentales: 1) no puede existir una oposicién visceral, ni un alineamiento acritico ha-
cia los Estados Unidos; vy, 2) el impulso de una politica cooperativa hacia América Latina,
con eje en Brasil (Figari, 1993: 221).

La primera cuestion se orientd a que podia tenerse una politica autonomista y lle-
var una orientacion madura con Estados Unidos. Es lo que Figari(1993) denominé posau-
tonomismo, un punto de equilibrio entre los modelos occidentalista y latinoamericanistas
gue confrontaron durante gran parte de la Guerra Fria.

Pero esta nueva orientacién no seria completa sin tener en cuenta la nueva dispo-
sicion cooperativa hacia la regién con acento en Brasil, cosa que en el pasado no ocurria,
ya que las politicas occidentalistas presumian de la confrontacion regional.

Si existe un elemento de continuidad en la politica exterior argentina desde 1983,
este fue la estructura triangular que puso al tope de nuestra agenda a Washington y a
Brasilia -utilizdndolos como contrapesos-, en un marco predominantemente cooperativo,
dejando a un lado las oscilaciones del pasado.

Las diferencias estuvieron en los sentidos en los que se utilizé dicho tridngulo, con
dos tendencias predominantes: la primera, que consistié en buscar margenes de manio-
bra en el escenario internacional, como ocurrié durante el gobierno de Alfonsin y los pos-
teriores a la crisis de 2001; y la segunda, que privilegié la relacién con la potencia hegemo-
nica, en las administraciones de Menem y de la Rla. De acuerdo con el lado del tridangulo
en el que se apoyod la estrategia principal de vinculacién de Argentina con el mundo, fue el
resultado obtenido. Y obviar algunos lados nos puede llevar tanto a un aislamiento como
hacia una insercidn excluyente.

Las diferencias entre estas tendencias estuvieron en la eleccién de su alianza prin-
cipal. Mientras los primeros apuntaron a establecer alianzas con paises de similares re-
cursos y valores, los occidentalistas apostaron por una politica de seguimiento hacia la
potencia hegemonica.

Inicialmente existieron fuertes condicionantes, como el endeudamiento que ge-
nerd la necesidad de acercarse a Washington para conseguir apoyo financiero, ya sea uni-
lateral o de los organismos multilaterales que controla, lo que ocasiond una tension en la
busqueda de un mayor marco autondémico. La primera opcidn también tuvo sus dificul-
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tades, ya sea por las transformaciones del sistema internacional, o por los de algin actor
relevante para éste, como Brasil, y que nos pudo llevar hacia una “doble dependencia” (Fi-
gari, 1997). Mientras para los herederos del autonomismo, como Figari (1993: 220), hubo
desde 1983 una continuidad en la eleccion tematica, la relacién con Washington se basé
en la “reactualizacién del principio de no intervencidn a través de negociaciones maduras
y moderadas con Estados Unidos” que le permitieron a Alfonsin, tras el llamado “giro
realista”, llevar a cabo una politica autondmica que reconocié “una realidad insoslayable
no comprendida en el pasado: con los Estados Unidos debian existir relaciones maduras”
(Figari, 1997: 130).

Para los continuadores de la tradicidon occidentalista, como Escudé, el corte no se
produjo en 1983 sino en 1989, con la politica de Menem que representd “un giro brusco
respecto de la politica del gobierno de Alfonsin y un viraje de 180 grados de la politica
altamente confrontacionista de la dictadura militar”. Las diferencias estuvieron en que
Menem, Cavallo y Di Tella partieron “de la aceptacion realista del liderazgo de los Estados
Unidos” y por lo tanto “no tienen costos y pueden eventualmente, generar beneficios
significativos” (Escudé, 1992: 36-38).

La otra variable, la relacién con Brasil, debemos verla en el marco de un proceso
de integracién selectiva que reconocid un mismo origen con el giro realista de 1985: el
fracaso del Consenso de Cartagena para el tratamiento de la deuda externa. El aislamiento
con la region se rompid definitivamente tras la Guerra de Malvinas. La integracién con Bra-
sil se origind con los tratados firmados por Sarney y Alfonsin, y se consolidé posteriormen-
te con la formaciéon del MERCOSUR. Estos acuerdos marcaron el definitivo alejamiento del
desinterés oscilante hacia la regidn, predominante en la segunda posguerra. Aunque esta
continuidad estuvo marcada por una diferencia: en los ochenta la asociacion buscaba fér-
mulas para ganar autonomia a través de la coordinacion politica, y en la década siguiente
se la planted como una escala en el proceso de globalizacién. Por esos motivos, este ins-
trumento no estuvo exento de tensiones entre sus miembros por la falta de adecuacion de
politicas comunes, entre ellas el lugar de la relacién con la Casa Blanca.

En este disefio, al priorizar la vinculacién con Washington en los noventa, se bus-
caba resolver en favor de la Argentina la puja por el liderazgo sudamericano con Brasil. Un
momento interesante fue la fuerte apuesta, a través de este alineamiento y la participa-
cion en las fuerzas de paz de Naciones Unidas, para potenciar a la Argentina como referen-
te regional, cosa que la propuesta de incorporar al pais como aliado extra-OTAN lograria.
Pero este esquema se confrontd con otras iniciativas, como las diversas propuestas de
reforma al Consejo de Seguridad, por las cuales Brasil buscé ocupar un sillén permanente
en dicho organismo, lo que generd tensiones con nuestro pais.

El Mercosur fue ganando importancia como instrumento para la negociaciéon con
otros espacios econémicos, y con posterioridad a la crisis de 2001 también se institucio-
nalizaron misiones conjuntas con el sello comunitario.

El fin del modelo de relacion privilegiada con Estados Unidos fue producto directo
del fin de la convertibilidad. La combinacidn entre un gran endeudamiento en default, de
alta prioridad para nuestro pais, y una peligrosa agenda de seguridad, de primordial priori-
dad para Estados Unidos, fue objeto de una delicada operacidn técnica y politica que per-
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mitid, hasta el momento, saltar esta situacion satisfactoriamente para nuestros intereses.
Es decir, lograr que Washington neutralizase a actores que reclamaban el pago total de la
deuda, mas las acreencias devengadas, y no intervenir directamente ni en Afganistan, ni
en Irak, articulando con Brasil muchas de estas cuestiones.

Esta exitosa estrategia de insercién hoy podria estar disolviéndose. Para la cons-
truccién de autonomia, como lo sefialé Juan Carlos Puig (1980) insistentemente en sus
obras, es necesario leer el escenario internacional, para poder extraer de él cuales son los
margenes potenciales y los reales de aquella para operar el mundo.

Dentro de esta ponderacion, encontraremos un delicado equilibrio para llegar a
la autonomia heterodoxa —punto ideal de la construccién puigiana- y no caer en la auto-
nomia secesionista —que supone un corte con la potencia-. En cambio, en la primera uno
podia tener un modelo de desarrollo que satisficiese (o no) la demanda metropolitana,
analizar cuando esta pone en juego sus propios intereses o los de bloque y, el pardmetro
crucial, no cruzar las lineas estratégicas de la Gran Potencia (Puig, 1980).

2. ¢Cuales han sido los sentidos de nuestra politica externa reciente?

Siguiendo un analisis de caracteristicas pugianas en principio podemos determinar
dos: de prevalencia de autonomia heterodoxa (Raul Alfonsin, Eduardo Duhalde, Néstor Kir-
chner y la primera administracién de Cristina Fernandez, dejamos la segunda de ellas para
el analisis final, y otras dos donde los elementos de dependencia racionalizada persisten).

2. 1. Escenario Previo

El fin de la Segunda Guerra Mundial marcé un nuevo escenario internacional con
el desplazamiento definitivo de los europeos y el ascenso de la Unidn Soviética y los Esta-
dos Unidos que impuso nuevos rumbos en nuestra politica exterior.

Los proyectos de incorporacién al nuevo escenario internacional estuvieron mar-
cados por una puja entre los esquemas autonomistas —llevados casi siempre por adminis-
traciones democraticas- y esquemas de alineamiento hacia los Estados Unidos — llevados
a cabo por gobiernos de facto-; son las nuevas politicas exteriores (1946-1983) que se
diferenciaron claramente de la fase anterior que giraba en torno a la prioridad britanico. E
incluso las pretensiones de alineamiento la mayoria de las veces no fueron acompanadas
por Estados Unidos, como en la Revolucién Argentina (1966-1973); y en otras enfrentaron
su agenda global, como en el Ultimo gobierno militar (1976-1983).

La falta de continuidad institucional reflejé cambios constantes, al ritmo de la su-
cesion de gobiernos civiles y militares, e incluso en algunos casos dentro de un mismo go-
bierno. En aquel contexto operaron tanto la polarizacién politica interna (peronismo-anti-
peronismo), y externa (la cruzada anticomunista y el recelo a las posiciones nacionalistas
desde lo econdmico por parte de Washington), como la econdmica (campo-industria), en
donde existieron multiples y cruzadas combinaciones entre ellas que llevaron a la incapa-
cidad de definir un rumbo sostenido.

La politica hacia la regién tampoco estuvo exenta de oscilaciones en donde los
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gobiernos civiles apostaron a reforzar la estrategia de cooperacién hacia los vecinos en
general, y particularmente con Brasil, con el intento de crear un nuevo ABC en tiempos
de Perdn, los Acuerdos de Uruguayana con Frondizi y los de la Cuenca del Plata con lllia, y
Chile, con los acuerdos de complementacion econdmica de 1964, por ejemplo.

En cambio las dictaduras privilegiaron los supuestos geopoliticos en estas relacio-
nes y generaron enfrentamientos con ellos, como la discusidn en torno a la construccion
de Itaipu con Brasil en la segunda mitad de los sesenta, o la creciente tensién con Santiago
por la cuestion del Canal de Beagle, que casi puso a ambos paises al borde de la guerra
en 1978.

Incluso su evaluacion fue controvertida, mientras en Puig (1988) y sus sucesores®
las decisiones autondémicas fueron ponderadas como positivas, Carlos Escudé, como he-
redero del occidentalismo®, las evalué como “desafios” con costos, e incluso como “victo-
rias pirricas” (Cisneros y Escudé, 1998: I: 17).

Incluso Russell y Tokatlian(2002) fueron mds sensibles a esta ultima apreciacion,
como se observoé en su “paradigma globalista” **. No nos resulté casual que el primer ele-
mento de dicho paradigma fuese el no alineamiento con Estados Unidos, si bien esto fue
reconocible en algunos gobiernos del periodo, no fue aplicable para todos, lo mismo pudo
sostenerse con el resto de los elementos aportados.

29. Ellos conformaban los llamados latinoamericanistas o autonomistas quienes analizaron las asimetrias
existentes en la relacién entre América Latina y los Estados Unidos, los efectos negativos de ellas, pero
también de los margenes de maniobra que permitirian la consecucion de los Objetivos Nacionales por
parte del Estado-Nacidn., siendo éste, su variable de analisis. La ideologia que lo sustenté fue de tipo
nacionalista y mercadointernista, asimilable a los populismos existentes en esta época. Y percibié a la
integracién como la expansiéon de su modelo econdmico orientado a favorecer la autonomia. Esta ultima
fue percibida como el desarrollo del Interés Nacional, objetivado por un uso racional y no por deseos y
pasiones(Simonoff, 2012).

30. Este sector que propiciaba un alineamiento con Estados Unidos y su enfrentamiento con el tercermun-

dismo o latinoamericanismo, en el que se inscribia Puig y su escuela (Figari, 1985, 24), ya que percibieron
estas acciones autondmicas como aislacionistas.
Durante la confrontacion bipolar, segin Gerhard Drekonja Kornat (1981: 89-104), esa propuesta se sus-
tentd en: Aceptacion del caracter clientelar con Estados Unidos de las politicas externas latinoamericanas
por ser el eslabon mas bajo; La Guerra Fria homogenizd ideoldgicamente a través del TIAR y la OEA,
en una ldgica bipolar que no dejaba alternativa “para proceder autonémicamente”; América Latina se
mostré impotente ante la rigidez del sistema americano; Rechazaron la busqueda de alianzas con actores
regionales y del Tercer Mundo para aumentar su capacidad decisoria; No hay futuro para la Region, ya
que no se produjeron en ella lo saltos de calidad en sus politicas exteriores. El aporte de este grupo no fue
significativo desde el punto de vista tedrico, muchos de sus trabajos terminaron siendo “tendenciosos” y
con un juicio critico no fundamentado “en fuentes primarias o secundarias relevantes” (Rapoport, 1990:
556).

31. Estos autores encuentran a partir del fin de la Segunda Guerra Mundial, una nueva realidad externa e
interna signada por las polaridades Este-Oeste , Norte-Sur , y la necesidad del pais de poner en marcha
una nueva estrategia de desarrollo configuraron un nuevo modelo de insercidn internacional que deno-
minaron globalista. En el eje Este- Oeste, Argentina se definid como un pais occidental. Aunque todos los
gobiernos procuraron mantener cierto margen de decision propia, la creciente dependencia econdémica
del pais en referencia a EEUU atenud en ocasiones este perfil autonomista; mas acosados por la conve-
niencia que por conviccion, los gobiernos argentinos se mostraron menos dispuestos a confrontar con la
potencia del norte, a diferencia del periodo anterior.
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3. Las politicas exteriores de la democracia

La guerra de Malvinas fue el punto terminal de esta crisis de insercion del pais que
puso de manifiesto su debilidad, la equivocada imagen que teniamos de nosotros mismos
y del mundo; como asi también significé el alejamiento del poder de los militares y tras él,
la posibilidad de conjugar un sistema politico estable.

Este ultimo dato, la estabilidad institucional, aportd un rasgo de previsibilidad de
estas politicas, cosa que tampoco fue desdefiable si tenemos en cuenta nuestra historia
desde 1930.

Desde la instauracién de la democracia en la Argentina, los objetivos estuvieron
concentrados en la reinsercién en el Mundo que marcaron la nueva agenda®.

La llegada de la democracia también fue un punto de inflexion para la disciplina, el
concepto de autonomia que habia resultado articulador del primer momento paradigma-
tico, y que se expresaba en la confrontacion entre autonomistas y occidentalistas de los
afios sesenta y setenta, dejd su lugar a la apariciéon de un escenario mas complejo.

A partir de aqui se constituyeron al menos cuatro conceptualizaciones tedricas
distintas, tres desde un andlisis eminentemente politico y otra, con una prevalencia de lo
socioecondmico. Dentro de las primeras encontramos a la puigiana o autondmica clasica,
la escudeana o neoconservadora®, otra de inspiracién neoliberal o relacionalista®, y la
dltima expresada por Mario Rapoport y Raul Bernal Meza entre otros’.

En el dmbito sur-sur, Argentina dio prioridad a los vinculos horizontales con sus vecinos, aunque no logré
establecer un patrén de relaciones duradero. En una primera fase la visidn del Brasil, principal referente
de la region estuvo signada mas en la competencia que en la cooperacién. Sin embargo, llegando al final
de este periodo, la inclusion de la democracia como un aspecto de la politica exterior en el gobierno de
Alfonsin, permitié abrir un nuevo capitulo de relaciones con la regién, y en particular con el Brasil, en
donde la visién cooperativa con el pais vecino se mostrd claramente predominante (Russell y Tokatlian,
2002).

32. Para Roberto Russell(2010: 296), la idea de la “reinsercidn internacional” es un “mito” que “necesito
desde un tiempo mas lejano la nocidn de aislamiento para sostenerse como rasgo secular”.

33. Este ultimo desarrollo, préximo a las lecturas occidentalistas, encontré en la oleada neoliberal y neo-
conservadora del fin de la Guerra Fria un impulso singular. Mientras el modelo clasico vio en el sistema
internacional las asimetrias, este se sustentd en la aceptacion del orden politico (de caracteristicas unipo-
lares), econdmico y financiero internacional (marcados por la globalizacién). Su ideologia navegd entre el
neoconservadurismo politico y el neoliberalismo econémico. La agenda politica con las grandes potencias
estd marcada por el programa neoconservador en materia de seguridad (donde los paises periféricos no
deben poseer tecnologias sensitivas) y en lo econdmico se concentro en el rol que la fuerzas del mercan-
do internacional le otorgaron al pais y el rol de la integracidn regional estuvo en funcién de la apertura
econdomica. El Interés Nacional fue definido solo en términos econdmicos, haciendo de la autonomia, a
través de un proceso de diseccion conceptual en consumo e inversion, un elemento cuyo uso fue diferido
permanentemente hacia el futuro, hasta hacerlo desaparecer como practica (Simonoff, 2003: 136-142).

34. La corriente que denominamos neoliberal esta formada principalmente por Roberto Russell y Juan Ga-
briel Tokatlian, sus influencias estuvieron vinculadas al constructivismo de Alexander Wendt (idealismo
estructural) y para los andlisis de alianzas regionales a Kenneth Waltz (realismo estructural) y a Stephen
Walt (origen de las alianzas)(Russell y Tokatlian, 2002: 405).

35. La escuela socio-histérica estuvo definida por entender al analisis de la politica exterior, no solo en tér-
minos politico sino que éstos no podian desentenderse de la “influencia decisiva” de los modelos de
acumulacion “en la evolucidn del Estado, los regimenes politicos y en la formacion de la politica exterior”
(Rapoport y Spiguel, 2003: 170-171).

Se presenté como un “un abordaje multidimensional y complejo es decir, de una “historia social”. Para la

I”
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3. 1 La politica exterior del gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989)

La idea de que un nuevo régimen democratico impuso una nueva politica exterior
resulté controvertida, donde salvo los sectores autonomistas que rescataron el cambio de
forma de gobierno con la llegada de una estrategia autonomista, heterodoxa, “expresada
en forma coherente” como lo destacd en su momento Juan Carlos Puig (1988: 45), el resto
observé continuidad con la dictadura, o mas generalmente con el resto de las politicas
exteriores de la Guerra Fria.

Cierto fue que estos sectores criticos también apuntaron a los cambios que la bus-
gueda de margenes de maniobra poseia en el escenario del fin de la Guerra Fria, sobre
todo a partir del llamado “giro realista” de mediados de los ochenta®®.

Para la de inspiracion neoliberal, el giro el permitié definir a esta fase como una
transicidn entre dos ciclos fuertes, uno largo (el de la Guerra Fria, o también llamado pa-
radigma globalista) y otro corto (el de los noventa, o de “la victoria temporaria del para-
digma liberal”) (Russell, 2010), aqui no se vio ese hecho como un ajuste, como en el caso
de la escuela puigiana, sino como un cambio.

Podemos agregar ademas que la lectura de Russell (2010) hizo hincapié en que la
politica exterior de Alfonsin se construyé sobre la necesidad de fortalecer la democracia,
el andlisis de Rapoport(2009) incluyd otro elemento, la busqueda de instrumentos para
salir de la crisis econdmica a los cuales criticé por su orientacién, cada vez menos hetero-
doxa y mas ortodoxa.

El debate se concentrd en la forma de encarar una relacién con Washington, me-
nos confrontativa y mds cooperativa que en la etapa anterior. Como hemos sefalado en
las lecturas se sefala la continuidad tematica, y que los herederos del occidentalismo, o
niegan la existencia de cambio, o lo interpretan como el inicio de él. Aunque resulto claro
que Escudé impugné la existencia del giro realista, ya que la valoracién de este concepto
resulté central para la caracterizacion de la politica exterior radical, como parte de la Ar-
gentina Subordinada®, y escondié el verdadero objetivo de su critica, la estrategia multila-
teral y de caracter autonomista, frente a un alineamiento con Washington.

Donde no existio discusién sobre el cambio de la politica exterior iniciada en 1983
fue en la relacion con los vecinos, fundamentalmente Brasil y Chile, tanto los sectores
neoliberales que no dudaron en calificarla como “notoria” (Russell, 2010: 268), como asi

construccion de esta opcidn fue importante la convergencia entre la Escuela de Brasilia, conducida por
Amado Cervo. A diferencia de las otras escuelas siguientes, esta se propone “una mirada propia” de la
disciplina, fuera de la influencia anglosajona. Esta perspectiva posee dos caracteristicas: una metodolé-
gicas, inspirada en la obra de Jean-Baptiste Duroselle y otra su enfoque histérico-estructural, del sistema
mundo de Emmanuel Wallerstein(Bernal Meza, 2005: 350-1).

36. Se llamé asi a la rejerarquizacién de la politica hacia los Estados Unidos, dado el peso de las cuestiones
econdmicas, que hicieron que esta relacidn tuviese una relevancia mayor al disefio original. Como sefiala
Figari(1997: 21), en los primeros afios de Alfonsin se produce una sintesis entre las tesis occidentalistas y
latinoamericanistas, que pujaban por determinar los lineamientos de nuestra relacion con el mundo en
los sesenta y los setenta.

37. Para Escudé la “Argentina Subordinada” fue una etapa histdrica marcada por el ascenso de los Estados
Unidos al poder mundial. El nuevo esquema de insercion internacional estuvo determinado por la con-
frontacion de nuestro pais con Washington y en donde, producto de esto, la Argentina ingresé en un
periodo de declinacion (Cisneros y Escudé, 1998).
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también sus acérrimos criticos neoconservadores que lo evaluaron como un corte con el
pasado (Cisneros, 1998: 73-76). Con respecto a Malvinas, el gobierno radical conformé
una respuesta multilateral e institucionalista, llevando su reclamo a los foros internaciona-
les para reclamar la discusidn por soberania frente al Reino Unido, ante el fallido intento
de acercamiento bilateral en Berna (1984), mientras por otro lado buscé en los polos de
poder internacional cambiar la situacién de posguerra, a través de la mediacién nortea-
mericana para el restablecimiento de relaciones y los acuerdos pesqueros con la URSS.

Como ya lo hemos sefialado, todos los autores hablan de limitaciones en las po-
liticas autondmicas de Alfonsin, pero salvo los casos de la escuela puigiana, este cuestio-
namiento tuvo y tiene un doble filo, no apuntaron solo a las estrategias sino también, y
sobre todo, a esa teoria.

Para nosotros, desde la restauracién democratica y los cambios acaecidos desde
fines de los ochenta en el escenario internacional, las estrategias de las politicas exteriores
tuvieron como marco la estabilidad de un régimen, en donde se produce una conjuncion
de las pretensiones de autonomia e insercidon que estaria caracterizando a un modelo
reciente desde 1983.

Estas politicas exteriores se construyeron a partir de un interesante juego de equi-
librios entre las tendencias autonomistas que privilegiaron a la regién, como escenario
principal de su agenda, y los de insercién restringida con la potencia hegemonica. Las
diferencias entre estas tendencias estuvieron en la eleccién de su alianza principal. Mien-
tras los primeros apuntaron a generar margenes de maniobras en el sistema internacional
sobre las alianzas con paises con similares recursos y valores, los dependentistas continua-
ron por una politica de seguimiento hacia la potencia hegemonica.

Estos elementos nos permitieron delinear una presencia de cierta estructura trian-
gular, donde el impacto de las tendencias autonomistas buscaron centrar su prioridad en
Brasil, y las otras, las dependentistas en los Estados Unidos. De acuerdo a qué lado del
triangulo se apoyd la estrategia principal de vinculacién de la Argentina con el mundo,
fue el resultado obtenido. Existieron fuertes condicionantes, como el endeudamiento que
generd la necesidad de acercarse a Washington para conseguir apoyo financiero, ya sea
unilateralmente o a través de los organismos multilaterales que controla, lo que ocasioné
una tension en la busqueda de un mayor marco autondmico. La primera opcién también
tuvo sus dificultades, ya sea por las transformaciones del sistema internacional, o los de
Brasil, y que nos pudo llevar hacia una “doble dependencia” (Figari, 1997: 195-6).

3. 2 La politica exterior de Carlos Menem (1989-1999)

Durante el gobierno de Carlos Menem, las interpretaciones se concentraron con
diversas valoraciones, en sus caracteristicas de novedad, donde la lectura neoconservado-
ra logré imponer, uno de los anhelos de los occidentalistas, que la autonomia era sindni-
mo de aislamiento®® y confrontacion.

38. Aunque no queda muy claro, cuales fueron las condiciones de ese aislamiento descripto por Ferrari, ya
que cuando lo describid, lo hizo como una cuestion geogréfica de la Argentina agroexportadora y no por
su naturaleza politica, como habria emergido en la segunda mitad del Siglo XX (Ferrari, 1979: 9-12).
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El dato fue que el realismo periférico, ante las evidentes inconsistencias del con-
cepto aislamiento como critica a los efectos de la autonomia, lo reemplazé por el de con-
frontacién inutil. Fue precisamente su abandono, junto con la adscripciéon a un régimen
democratico y la economia de mercado, lo que constituyd a la nueva fase histodrica, la
“Argentina Postmoderna” (1989-2001) (Cisneros y Escude, 1998: I: 18-19).

Podemos inferir que las estrategias que confrontaban en algun plano con Washin-
gton fueron consideradas como desafios a un alineamiento automatico, cuando en reali-
dad fue légico que los paises disputasen entre si, ya que representan intereses diversos,
la cuestién estd en el grado de esa confrontacion, o como sefialé Juan Carlos Puig(1980:
153), cuando los intereses de la potencia dejan de ser cotidianos para ser vitales.

Los neoliberales adoptaron también estas criticas, cuando afirmaron que ya no
importaba quien gobernase, el camino a seguir con respecto a Estados Unidos, tras los
anos noventa seria el mismo(Russell, 1994).

Luego pasaron a tipificar a ese tiempo como de “aquiescencia pragmatica” que se
distinguid de las politicas exteriores anteriores, el llamado “paradigma globalista”, como
de las posteriores (Russell y Tokatlian, 2003). A partir de este punto, el camino se mostré
mucho mas sinuoso del que ellos imaginaron?®.

En el caso de la escuela puigiana y la sociohistérica sus andlisis fueron marginados,
sobre todo por el acento puesto en las asimetrias cosa que el discurso del nuevo orden
internacional relegaba y que llevaron a un acercamiento importante entre ellas.

En el disefio del gobierno de Menem, la vinculacién con Washington buscd, ade-
mas de generar una “subordinacién autoimpuesta”, segun la feliz expresién de José Pa-
radiso (1993: 200), resolver la puja por el liderazgo sudamericano con Brasil a favor de la
Argentina. Un momento interesante fue la fuerte apuesta, a través de este alineamiento
y la participacion en las fuerzas de paz de Naciones Unidas para potenciar a la Argentina
como referente regional, ademas de la incorporacidn del pais como aliado extra OTAN.
Pero este esquema se confrontd con otras iniciativas como las diversas propuestas de re-
forma al Consejo de Seguridad, donde Brasil buscd ocupar un sillén permanente en dicho
organismo, generando tensiones con nuestro pais.

El MERCOSUR, como acuerdos de unién aduanera y mercado comun principal-
mente, a diferencia de los de 1985, estuvo influido por la ideologia neoliberal de los sus-
criptores, ya que fue pensado como un instrumento comercialista para sumarse a la glo-
balizacidon, mas que como uno alternativo a ésta. La falta de coordinacion de estrategias
de insercidn no alejo las tensiones entre sus miembros, por la falta de adecuacion de

39. El modelo de Aquiescencia Pragmatica fue definido por Russell y Tokatlian, como aquél que se inicié en

los afios noventa del siglo XX hasta diciembre de 2001. La aquiescencia es un tipo de conducta que se
caracteriza por la conformidad autoimpuesta por parte del Estado, cuando ante la falta de alternativas
realistas se adopta una politica exterior subordinada a un actor externo.
En este periodo el interés nacional fue definido en términos de desarrollo econémico y en consecuencia
el modelo de insercién seguido por el gobierno de Argentina, tuvo a Brasil y a Estados Unidos como prin-
cipales protagonistas: Brasil fue visto instrumentalmente como una contraparte funcional en términos
econdmicos y disfuncional en términos politicos dado que el vinculo estaba subordinado a la relacion
con Washington; mientras que EEUU fue racionalizado como el referente del “alineamiento estratégico”,
siendo la piedra angular de la politica exterior argentina (Russell y Tokatlian, 2002).
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politicas exteriores y econdmicas comunes, y por la prioridad otorgada a la relacién con
Estados Unidos por la Argentina, frente a cierto alejamiento de Brasil de éste.

Pero estas dificultades no impidieron que ganase en importancia como instrumen-
to para la negociacién con otros espacios regionales como el Area de Libre Comercio de las
Américas -bajo la férmula “cuatro mas uno”-, o el acercamiento con la Unién Europea —con
la cual se afirmd la voluntad de crear una asociacién interregional-, o con posterioridad a
la crisis de 2001 cuando se institucionalizaron misiones conjuntas con el sello comunitario.

Por otro lado, las presidencias de Menem con su acercamiento a los poderes mun-
diales, tratd el tema en sintonia con los deseos de los poderosos, y en este caso con los
britdnicos, bilateralmente, donde se alland a los intereses econdmicos y politicos del Rei-
no Unido demasiado valorados a la hora de tomar las decisiones, e implementando una
peligrosa estrategia de seduccién.

3.3 La politica exterior de Fernando De la Rtia (1999-2001)

La gestion de Fernando De la Rua fue ubicada en el marco de una continuidad de la
gestion de Menen, aunque existieron ciertos elementos diferenciales, éstos no llegaron a
plasmarse en una politica diferente. Fue evidente que la atadura a la convertibilidad resul-
t6 el principal impedimento para realizar cambios en la estrategia de insercidn aliancista.

Las vinculaciones entre el modelo econdmico de la convertibilidad y el de inser-
ciéon internacional del “realismo periférico”, los vuelven inescindibles, no existiendo posi-
bilidad para que cada uno fuese utilizado independientemente del otro.

Durante esta administracion se continud pensando en conciliar la prioridad MER-
COSUR con la politica hacia Chile, postulando su incorporacion al bloque regional, ademas
se buscaron coincidencias con respecto al Tratado Antdrtico al margen de los conflictos
existentes entre los dos paises-, y para que Buenos Aires sea la sede del mismo (Simonoff,
2006).

Esta ampliacion del MERCOSUR buscd evitar la presencia gravitatoria de Brasil,
pero terminé fracasando cuando, a fines de 2000, la nacién trasandina decidid integrarse
al Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos.

De hecho sectores del gobierno, fundamentalmente su Ultimo Ministro de Econo-
mia, Domingo Cavallo recomendaba salirse del Mercosur e “iniciar conversaciones para
incorporarse [al NAFTA], siguiendo el modelo de negociacidon que lleve adelante Chile”
(Cavallo, 2001: 264-5).

Los gobiernos posteriores a Menem buscaron un alejamiento de la estrategia de
seduccion. A pesar de las diversas estrategias de insercién internacional en general, y con
respecto a Malvinas en particular, en los afios posteriores a Menem encontramos cierta
continuidad, o lo que mas ampulosamente se llama “Politicas de Estado”.

La continuidad de la convertibilidad, que afectaba la competitividad de la econo-
mia argentina y repercutié en vastos sectores de la sociedad, llevé a los indices de pobreza
a términos nunca vistos, que se tradujeron en una pérdida de legitimidad del gobierno,
el cual colapsd, y tras una serie de sucesores, finalmente Eduardo Duhalde quedé a cargo
del Ejecutivo.
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3. 4 Las politicas exteriores tras la crisis de 2001

Las lecturas de la crisis de 2001 en el sentido de un corte con el pasado fue mayo-
ritario, pero lo cierto fue que sus sentidos no fueron los mismos.

Mientras para Rapoport, el alejamiento de la convertibilidad resulté central para
una nueva politica exterior, que termind expresandose en la gestion de Néstor Kirchner
(2009), los autonomistas marcaron la valoracion de la busqueda de margenes de manio-
bra (Figari, 2004), frente al modelo anterior que privilegié la insercién, mas erraticas resul-
taron las lecturas neoliberales y neoconservadoras.

La lectura de Russell (2010) considerd la reaparicion de elementos del segundo
nucleo, o modelo globalista, y el desplazamiento de los del tercero, en una idea un tanto
positivista de la evolucién de las cuestiones politicas, lo que condiciond su vision de este
periodo como de otros.

La lectura de Escudé que pasé de determinar primero, la del Estado Parasitario,
categoria en la cual la politica exterior “se convierte en un instrumento” de la politica
interna y por lo cual:

(...) es improbable que el futuro depare politicas exteriores “racionales”,
pensadas en funcién de los intereses de largo plazo en un contrato social
democraticos. Por lo menos hasta que la condicién de parasito sea supera-
da, no volveran a implementarse politicas exteriores como las de Menem vy
Alfonsin que mas alla de sus aciertos o errores fueron por momento admi-
rables en su disposicion al sacrificio electoral (Escudé, 2005: 117, la cursiva
es nuestra).

Pero no solo el cambio de la situacion interna afectaba el analisis escudeano, tam-
bién el alejamiento del horizonte de un mundo unipolar que lo llevo a sostener que en los
ultimos afos producto del “caos sistémico” se “han reducido los costos de las confronta-
ciones con la potencia hegemdnica” que tuvo como consecuencia que las “ecuaciones del
“realismo periférico” se ha(ya)n transformado” (Escudé, 2004: 199).

Es extrafio que en un articulo reciente, donde plantea el surgimiento de China
como principal potencia mundial, continud planteando los mismos condicionantes que
para los escenarios anteriores, a pesar del cambio de las “ecuaciones” (Escudé, 2011).

Esta transformacion de las ecuaciones del realismo periférico, lo llevaron a una re-
vision del proceso, al considerar que las politicas exteriores de las administraciones kirch-
neristas son una expresion de realismo periférico blando, frente a una supuesta aplicacidn
ortodoxa de su teoria en los noventa(Escudé, 2009).

En cierto sentido existen puntos de continuidad de algunas politicas iniciadas en
los noventa, y reclamadas por Escudé, como la firma del Tratado de No Proliferacidon Nu-
clear (TNP), el Tlatelolco, por ejemplo, pero nos preguntamos ¢son suficientes para esta-
blecer la vigencia del realismo periférico, o estamos claramente en otra instancia tedrica 'y
de la practica de la politica exterior?

Como ha sostenido Mario Rapoport(2009: 26)con la llegada de Néstor Kirchner
estariamos viviendo un nuevo modelo de politica exterior sustentado en la reindustria-
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lizacién, desendeudamiento y desarrollo econémico “que todavia estamos transitando”,
claramente distinto al de la anterior década.

Aunque no nos deja de ser extraino que ambos autores, dos de los principales po-
lemistas de la disciplina desde los afos ochenta, hoy coincidan en su evaluacidn sobre la
administracidn kirchnerista.

Las estrategias adoptadas por los sucesivos gobiernos desde 2001 frente a los
desafios que implicaron las principales cuestiones nacionales e internacionales no po-
driamos suponer la existencia de una continuidad ante el cambio de modelo econémico
y de insercidon que obedecid a la propia supervivencia del Estado-Nacion y la sociedad
argentina.

En funcién de la importancia que para Argentina tienen Brasil y Estados Unidos, se
fueron constituyendo ejes como la securitizacién de la agenda mundial, los vinculos con
la regidn y el MERCOSUR, la negociacion de la deuda externa, la reinsercién internacional
del pais y la crisis financiera internacional de 2008.

La securitizacion de la agenda internacional llevd a los gobiernos argentinos en
medio de la crisis a evitar compromisos directos con la politica de Washington, aspirando
a mecanismos de caracter multilateral, como mantener y reforzar las misiones de paz,
buscar ciertos linkages con la lucha contra el terrorismo, como el avance judicial sobre
ciudadanos iranies en la causa de los atentados en los afios noventa, pero fijando distancia
del unipolarismo.

La llegada de los demdcratas a la presidencia norteamericana permitié observar
cierto agotamiento de la estrategia multilateral y la necesidad de un replanteo de la mis-
ma que aun no lo vemos aparecer con claridad.

El marco externo trajo aparejados desafios que sumados a la crisis de 2001 hicie-
ron que la Argentina profundizase su rol regional. Tras ciertos titubeos iniciales, la estra-
tegia de insercidn internacional tuvo un vuelco hacia la opcién de Brasil, y un tratamiento
razonable hacia la gran potencia del norte del continente.

El impacto sobre la region redundd en una mayor autonomia en muchos aspectos
pero también trajo aparejadas nuevas responsabilidades, como lo demostrd la interven-
cion en la MINUSTAH en Haitiy en las diversas crisis que tuvieron lugar principalmente en
el Cono Sur.

En este plano y dentro del marco de la regionalizacion de las OMP fueron, tras
Afganistan e Irak, o formas de compensacién en contra de la legalizacién de la segunda,
como podria ser el caso de Chile, o la forma de aporte indirecto de tropas, como puede
ser el de Argentina, lo cierto que fue un dmbito de convergencia y que puede convertirse
en una oportunidad para un comportamiento autonémico.

En este esquema debemos sumar a Brasil, cuyo rol no quedd reducido al envio de
tropas sino que también buscé la articulacion de politicas para cumplimentar el tipo de
mandato de la operacién entre los tres paises en el “ABC sobre Haiti” siendo un dato por
demads auspicioso.

Ademads la funcidn de estabilizador regional que se habia desarrollado conjunta-
mente con Brasilia, como por ejemplo en los casos de crisis politicas en Bolivia y Ecuador,
tras la creacidn de la UNASUR, éstas se realizaron en un marco mas institucionalizado y
también mas limitado al espacio sudamericano que al latinoamericano.
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El eje de la integracién regional tuvo al MERCOSUR como actor central. Este pro-
fundizd su perfil como mercado comun al sancionar su Cédigo Aduanero en 2011 y esta-
blecer como meta final del proceso el afio 2019. Pero no fue menos cierto que su principal
desempeiio fue como instrumento de insercidon econdmica internacional para sus miem-
bros (misiones comerciales conjuntas, participacion en el G22 de la OMC, el rechazo al
ALCA, entre otros).

Pero obviamente que no podemos desatender en el marco de la estrategia de
integracién las relaciones con Brasil. Estas pasaron de un buen momento, marcado por
la solidaridad de ese pais en la crisis de 2001, y reforzado con la llegada de Lula Da Silva,
hasta que a fines del afo 2004 empezaron a mostrar ciertas tensiones, como lo fueron
las discusiones en torno al redisefio del Consejo de Seguridad y el rechazo inicial a la Co-
munidad Sudamericana de Naciones. Sin embargo sobre el final de la gestion de Néstor
Kirchner estos aspectos parecian olvidados.

A diferencia de lo ocurrido en esa administracion, la agenda con Brasilia de Cristina
Fernandez estuvo marcada principalmente por los efectos de la crisis de 2008, y no tanto
por aquellas.

La variante carioca permitid mejorar los términos de negociacion internacional,
tanto en la integracién regional como en las negociaciones en el marco de la Organizacion
Mundial de Comercio.

La relacidn con Brasil fue menos efectiva en la relacion con los Organismos Multila-
terales de Crédito, donde la Argentina dependié primero de la ayuda de Washington des-
de la segunda fase de la administracidon duhaldista en mayo de 2002, (en la consecucién
de este apoyo los gobiernos de Ricardo Lagos y Vicente Fox resultaron centrales) y a pesar
del compromiso para establecer una estrategia conjunta en la Declaracién de Copacabana
(2004) y luego, entre 2005 y 2007, dependié del aporte venezolano.

Precisamente la estrategia de desendeudamiento ha sido exitosa, ya que virtual-
mente la Argentina salid del default declarado a fines de 2001. Se sustentd en dividir a los
deudores en dos tipos: los tenedores privados, quienes tras dos fases de reestructuraciéon
con una importante reduccién en 2005 y 2010, sumaron un 92 % del total, y los institu-
cionales, donde a partir de mayo de 2002 se avanzé en una esquema de negociacion de
costos reciprocos y que en 2005 termind con la cancelacién de las acreencias con el FMI.

Restan aun unos 7.000 millones de délares en manos de fondos buitres que in-
tentaron a lo largo de todo el proceso obstaculizarlo, y frente a las acreencias con el Club
de Paris que dilatd la esperanza del gobierno de mejorar las notas de las calificadoras de
riesgo y el retorno de la inversion para permitir la continuidad del crecimiento a tasas
“chinas”.

Desde el fin de la convertibilidad, la Argentina se fue alejando del paradigma eco-
nomico neoliberal por otro mds heterodoxo, algunos lo denominan neodesarrollista, y
gue gracias a un tipo de cambio competitivo, la utilizacién de la capacidad ociosa y los
precios de los commondities se pudo entrar en una fase de crecimiento econdmico.

La falta de acceso a los mercados internacionales, producto del default, fue supli-
da tanto por la recuperacion de las instalaciones industriales, como por el doble superavit
en materia fiscal y con los intercambios comerciales con el mundo.
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En este ultimo plano se produjo un crecimiento asombroso ya que se pasé de
34.600 millones de ddlares en 2002 a 157.000 en 2011, con un saldo ampliamente po-
sitivo que supera holgadamente los 10.000 millones anuales. La Unica retraccién de este
crecimiento se observd en 2009 y 2010 donde los intercambios cayeron levemente pero
ampliando el saldo a unos 16.000 en el aifio 2009, por ejemplo.

Fue evidente la profundizacién y diversificacidon de destinos de nuestras exporta-
ciones. Las principales areas de comercializacion fueron el MERCOSUR que oscil6 entre un
20y 25 %, mientras que las otras zonas importantes (Sudeste Asiatico, Nafta y Unidn Euro-
pea) rondaron entre un 12 y un 20 %, nuestras importaciones estan menos equilibradas,
con una preeminencia del MERCOSUR, aproximadamente un tercio del total y el creciente
aumento de llegada de productos de origen chino.

En general, los efectos en Sudamérica de la crisis de 2008 fueron mas reducidos
gue en los paises desarrollados, por su menor dependencia del comercio y las inversiones
de éstos, y una mayor relaciéon con China e India. En el caso especifico de la Argentina,
ademas de ello, al tener la inversidn extranjera una escasa influencia en el proceso de
crecimiento, su reduccion global no fue un problema inicialmente, lo que le permitié a la
Presidente decir en la Bolsa de Nueva York en 2008: “no necesitamos Plan B” (Fernandez
de Kirchner, 2008). Aunque en la nueva década del milenio la necesidad de inversion ex-
terna para sostener el crecimiento se hizo mds notoria, sumado al hecho que la crisis no
supuso hasta el momento, como inicialmente se creia y el gobierno argentino apostaba
fuertemente, a un cambio de paradigma econdmico a nivel global.

Esta situacidon complicd no solo el crecimiento sino también los modos en los cua-
les la Argentina debe interactuar con el mundo.

La Argentina con posterioridad a la crisis de 2001 desarrollé un perfil internacional
donde privilegié dos planos: un geografico y otro conceptual. El primero es claramente
conosurefio, y de alineacidn con las naciones de la periferia; el otro es multilateral y de
afirmacion del Derecho Internacional.

Estos dos aspectos multilateralismo y la condicidn periférica, ayudan en muchos
foros a la comprension del problema de Malvinas pero resultan insuficientes. Necesita-
mos que nuestro pais involucre en su causa a otros jugadores relevantes del escenario
internacional, como lo hizo oportunamente con Rusia, o China, y que hoy se pueda exten-
der a los BRICS.

El rol chileno, mas alla de la continuidad del apoyo en los reclamos argentinos des-
de 1990, resulté relevante para la firma de los acuerdos de 1999, sobre comunicaciones
entre las islas y el continente, como asi también en su apoyo en diciembre de 2011 a la me-
dida adoptada por el Mercosur de no permitir el arribo a sus puertos de naves con bandera
de Malvinas, a pesar de los intentos de las autoridades britdnicas por intentar revertirla.

Reflexiones finales
Para concluir, creemos que a lo largo de estos treinta afios, la politica exterior ar-

gentina ha construido una estructura triangular en donde sus principales variantes son las
relaciones con Washington y Brasilia.
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El balanceo que realizé la Argentina entre estos dos polos fue producto de las in-
novaciones ocurridas en el primer gobierno democratico: el giro realista hacia los Estados
Unidos y la politica de cooperacién hacia los vecinos que permitieron buscar margenes de
maniobra en el escenario internacional.

Aunque durante los afios noventa hasta la crisis de 2001, este esquema continué
buscando, la vinculacién acritica con la gran potencia y que esto contrapesara el lugar de
Brasil, y desatendiendo la busqueda de margenes de maniobra.

Con posterioridad a la crisis, los lineamientos seguidos en diversos planos que
atendieran tanto las demandas internas como externas permitieron, no sin dificultades y
contradicciones volver hacia el sendero de la autonomia.

Salvo en el caso de Brasil, no existe otro pais con el que exista tal grado de interac-
cion e interrelacion, de reuniones intergubernamentales en todos los niveles, como el que
ocurre con Chile, siendo el caso mas notable los avances en la integracién de la defensa,
incluso en un grado mayor que con nuestro principal socio.
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Capitulo I
Tipos de agenda en los vinculos de
Argentina con Bolivia, Chile y Venezuela (1989-2011):
una lectura desde el modelo de desarrollo y estrategia de insercion internacional

Maria Elena Lorenzini y Natalia Ceppi
Introduccién

El objetivo central de este trabajo es examinar la conexién entre los modelos de
desarrollo y las estrategias de insercidn internacional de Argentina en el periodo 1989-
2011 a través del andlisis de las relaciones de dicho pais con Bolivia, Chile y Venezuela. Asi-
mismo, se propone llevar adelante una aproximacién comparativa sobre las implicancias
del tdndem modelos de desarrollo-estrategias de insercién sobre los 3 vinculos sefialados.
En esa direccidn, nos preguntamos por el modo en el que ambas variables incidieron so-
bre los lugares que Bolivia, Chile y Venezuela ocuparon en la agenda externa argentina; los
temas prioritarios y el caracter predominantemente —cooperativo o conflicto- en cada una
de ellas. La respuesta a estos interrogantes nos permitira reflexionar acerca de los ajustes,
cambios y continuidades de la Politica Exterior Argentina (PEA) en el periodo mencionado.

1. Avances conceptuales y metodoldgicos

Los regimenes politicos democraticos* en particular, expresan un conglomerado
de principios* y valores acerca de qué tipo de democracia tienen y/o quieren conformar.
Ellos se relacionan con la concepcion de desarrollo —la eleccidn y los fundamentos del
modelo de desarrollo que se desea implementar para satisfacer las necesidades y los in-
tereses del pais-, la autopercepcion del Estado, la percepcién de los vecinos. El modelo de
desarrollo es definido como una estrategia de articulacidn entre la politica y la economia,
entre el Estado y el mercado, lo publico y lo privado en un contexto histérico determinado
en busqueda de la transformacién de las estructuras, productiva y social, y de la insercién
internacional del pais (Actis, Lorenzini y Zelicovich, 2014). A cada modelo le correspon-

40. El inicio de los procesos de transicién democratica en América Latina en general y en el Cono Sur, en
particular abrid un debate entre los internacionalistas. Por un lado, se sostenia que el cambio de régimen
implicaba, también, un cambio en la PE (Hurrel, 2003; Moravcsik, 2002; Doyle 1983; Doyle, 1986, Cervo,
2003; Rapoport y Spiguel, 2003). Por el otro, se afirmaba que no era posible establecer una relacién de
causalidad directa entre el cambio de régimen y el cambio en la PE (Sombra Saraiva, Benoit, 1995/6;
Gaubatz, 1996). En este trabajo, consideramos que las transiciones democraticas modificaron las percep-
ciones de los lideres politicos de ese momento y que ellos impulsaron tanto ajustes como cambios en la
PE dependiendo de los actores y de los temas de la agenda que se tratara. Un ejemplo ilustrativo fueron
los procesos de cambio en las visiones de los actores de la época sobre los procesos de integracion.

41. Los principios son el conjunto de creencias y convicciones sobre los cuales descansan los fundamentos de
los regimenes politicos, los modelos de desarrollo, las estrategias de insercion y las politicas externas y
refieren a un conjunto de normas juridicas que emanan del Derecho Internacional Publico y que son con-
sideradas esenciales en el disefio de la politica de los Estados (Krasner, 1982; Goldstein y Keohane, 1999).
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de un modo de produccidn, de distribucidn de la riqueza y una estrategia de insercién
internacional. Es decir, que el modelo de desarrollo esta constituido por un conjunto de
elementos ideograficos y principios —como creencias- especificos a cada uno de los tipos
ideales —desarrollista, liberal y neodesarrollista- que expresan diferencias entre si sobre
puntos clave: cosmovision de la economia internacional; lugar que ocupa el pais en el
escenario internacional y el conjunto de politicas, como herramientas para alcanzar los
objetivos propuestos.

Por su parte, las estrategias de insercion internacional expresan la eleccién del
esquema central de un conjunto de orientaciones y lineamientos de la PE que un Estado
decide poner en practica para vincularse con los actores del sistema internacional en la
dimension politica, econdmica y de seguridad (Lorenzini, 2011), considerando los proble-
mas, necesidades e intereses nacionales. Las nociones de estrategia de insercidn y politica
exterior se encuentran intrinsecamente relacionadas donde la primera, conforma el plano
de los ‘supuestos’, ‘principios’, ‘creencias’ mientras que la segunda, representa el aspecto
de la puesta en priactica.

Ahora bien, las orientaciones y lineamientos de la estrategia de insercién, devie-
nen de un conjunto de principios y valores a los cuales el gobierno adhiere y desea proyec-
tar como imagen en el escenario internacional. Cabe preguntar, dénde se originan tales
orientaciones y definiciones politicas. En lo que respecta a la dimensiéon econémica, pro-
vienen del modelo de desarrollo que se implementa —apertura de la economia, posicion
frente a la IED, necesidad y lugar de la energia, vision del regionalismo, visién de la coo-
peracién, etc. Por otra parte, provienen del régimen politico democratico —valoracién de
la democracia, buenas relaciones con los vecinos, solucién pacifica de las controversias,
respeto del Derecho Internacional, cooperacidn, integracion, respeto de los DDHH vy las
libertades individuales, etc. (Lorenzini, 2013). Al explicitar el contenido de estos 3 concep-
tos nodales, se observan elementos en comun que configuran el esquema estilizado de
variables centrales que se examinan en este trabajo.

A partir de estas consideraciones preliminares, nos proponemos analizar las rela-
ciones de Argentina con Bolivia, Chile y Venezuela durante la década de los ‘90 y la prime-
ra década del siglo XXI.

El trabajo se inicia con una caracterizacién estilizada de los modelos de desarrollo
y de las estrategias de insercién internacional de Argentina. Luego, analiza los tres pares
de relaciones bilaterales. Por Ultimo, presenta las reflexiones finales.

2. Lecturas e interpretaciones de los vinculos de Argentina con Bolivia, Chile y Venezuela a
partir de la articulacién modelo desarrollo-estrategias de insercion internacional 1989-2001

Tal como se presenta en el Capitulo IV del Tomo |*?, Argentina adoptd un mode-
lo de desarrollo ortodoxo durante los 90°. Los gobiernos pusieron en practica reformas
del Estado sugeridas por los Programas de Ajuste Estructural del FMI y el Banco Mundial

42 . Busso, Anabella (Comp.) Modelos de desarrollo e Insercion internacional. Aportes para el andlisis de la
politica exterior argentina desde la redemocratizacion (1983-2011), Rosario, UNR Editora.
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(BM) hasta 2001. En consonancia con el modelo econdmico, la politica comercial exter-
na promovia el libre comercio —redujo y/o elimind barreras arancelarias y parancelarias;
desreguld y privatizé la economia y busco la estabilidad a través del Plan Convertibilidad.
También la estrategia de insercion internacional buscé una apertura multitracks —unilate-
ral, regional y multilateral- a través de la eliminacién de aranceles y barreras al comercioy
elimind los controles al ingreso de capitales. Este conjunto de principios provenientes del
sistema politico y del modelo de desarrollo eran compatibles con una integracién regional
bajo la légica del regionalismo abierto, utilizando listas negativas, universales, progresivas
y graduales para llevar adelante la libre circulacion de bienes y servicios; participando
en mesas simultdneas de negociacién comercial y ofreciendo condiciones mas favorables
para atraer los flujos de capital.

2.1 Argentina-Bolivia: una relacion apatica y con escasa sustancia

Para la politica exterior del gobierno de Carlos Menem, el contexto contiguo re-
presentaba un mosaico heterogéneo que congregaba intereses, oportunidades y desafios.
En términos discursivos, la Cancilleria argentina les asignd a los vecinos una prioridad
renovada en la agenda externa, aunque en los hechos existieron marcadas diferencias
en cuanto a la intensidad y densidad que tuvieron los respectivos vinculos bilaterales®.
Como abordamos en trabajos anteriores (Lorenzini y Ceppi, 2014; Ceppi, 2015), la rela-
cidn argentino-boliviana* puede entenderse como apatica y carente de sustancia; con una
agenda diversificada en cuanto a las tematicas abordadas —comparandola con los ochen-
ta- pero que no fue suficiente para gestar una vinculacion de alto perfil.

A lo largo de los dos mandatos del justicialismo, se presentaron lineas de conti-
nuidad en el proceso de construccién de la agenda bilateral con respecto al gobierno de
Alfonsin pero también se incorporaron nuevos temas. Como resultado de los esfuerzos
politico-diplomaticos, los ejes en torno de los cuales se establecieron pautas de accién co-
munes fueron: Compra-venta de gas natural boliviano (1989); Compensacion de las deu-
das pendientes (1989); Integracion (1989); Cooperacidén en Turismo (1989); Prevencidn
del uso indebidso y represién del trafico ilicito de estupefacientes y sustancias sicotrépi-
cas (1989); Comités de Fronteras (1990); Recursos hidricos compartidos (1991); Acciones
conjuntas en salud en la regién fronteriza (1992); Promocidn y proteccién reciprocas de
inversiones (1994); Medio ambiente (1994); Cooperacién en defensa y seguridad interna-
cionales (1996); Cascos Blancos (1996); Desarrollo fronterizo (1998) y Migraciones (1998),
entre otros®.

Torres Armas (2001: 61 y ss.) define esta fase del vinculo como “la etapa de la de-

43. Sobre este punto, se recomienda consultar el Capitulo de Busso, Anabella, et. al. (2016); “Insercion in-
ternacional y modelo de desarrollo en los noventa. Impactos sobre la politica exterior de Menem y De la
Rda”, en VV.AA., Busso, Anabella (Comp.) Modelos de desarrollo e Insercion internacional. Aportes para el
andlisis de la politica exterior argentina desde la redemocratizacion (1983-2011), Rosario, UNR Editora.

44. Sobre la relacidn Argentina-Bolivia, se recomienda consultar el trabajo de Tini, Maria Natalia (2008); “La
distancia sobre la cercania: la politica exterior argentina hacia Bolivia y Paraguay”, en Revista Relaciones
Internacionales, N2 34, Universidad Nacional de La Plata, pp. 197-221.

45. Se recomienda consultar el sitio electrénico de la Biblioteca de Tratados del Ministerio de Relaciones Ex-
teriores y Culto de la Republica Argentina [en linea]: http://tratados.mrecic.gov.ar/ (11 de mayo de 2016).
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mocracia de mercado”. Sus origenes se identifican con la recuperacién casi coetanea de la
democracia en ambos paises aunque la convivencia simultdnea de modelos econémicos
neoliberales —propios de los noventa-, fue un factor favorable para propiciar el acerca-
miento y el didlogo interestatal. Ahora bien, en términos practicos, las issue areas que mas
concentraron la atencién de los gobiernos de Argentina y Bolivia y, otorgaron cierto grado
de dinamismo al vinculo fueron las siguientes: a) la compra-venta de energia, especial-
mente, gas natural; b) el intercambio comercial y c) la cuestion migratoria.

La comercializacidn de energia fue una problematica que heredd la administracién
Menem, la cual también fue heredada por el gobierno de Raul Alfonsin. Cabe recordar que
en 1968 se firmé durante la presidencia de Juan Carlos Ongania (1966-1970) un acuerdo
de compra-venta de gas natural boliviano* por un periodo de 20 afios, cuya fecha de
inicio fue cuatro afios mas tarde, una vez que concluyeron las obras de infraestructura
necesarias para conectar el norte argentino y el sur boliviano. Dicho acuerdo tenia un
doble propdsito, por un lado, contribuir con la alimentacion del mercado argentino de gas
natural que estaba en proceso de expansion y por el otro, alejar a Bolivia de la érbita de
influencia de Brasil en un periodo de disputas geopoliticas en el dmbito de la Cuenca del
Plata (Escudé y Cisneros, 2000; Tini, 2008).

De la misma manera que el gobierno radical decidié darle continuidad a las im-
portaciones hidrocarburiferas —pese a la crisis econdmica que atravesaba el pais-, utili-
zandolas como una herramienta politica, el menemismo también le adjudicé al comercio
energético un caracter pragmatico. No obstante, mientras que en los ochenta la com-
pra-venta de gas natural favorecia los contactos bilaterales en un contexto vecinal lide-
rado por gobiernos dictatoriales (Escudé y Cisneros, 2000), en los noventa, la compras
de gas natural fueron entendidas como parte de la légica de la transnacionalizacion del
sector energético argentino. Como nuestro pais era uno de los principales productores
gasiferos sudamericanos y ademas, contaba con la provision del recurso desde Bolivia, la
privatizacion de la industria se orientd a concretar negocios de exportacion con los paises
limitrofes —Chile, Brasil y Uruguay- que tenian dificultades de abastecimiento. Frente a
ello, en la visita oficial realizada por Jaime Paz Zamora (1989-1993) al pais durante los dias
12 y 13 de diciembre de 1989, se resolvid continuar con las importaciones gasiferas por
un plazo de 10 afios a partir de 1992; afio de finalizacion del contrato que en ese entonces
estaba vigente y compensar las deudas que los dos paises habian contraido mutuamente
en el pasado (Declaracion Presidencial argentino-boliviana, 13 de diciembre de 1989). En
el siguiente cuadro podemos apreciar que los volumenes de gas natural se mantuvieron
estables hasta mediados de la década —con pequefias oscilaciones-, y comenzaron a dis-
minuir a partir de 1997, siendo practicamente inexistentes al culminar la década, cuando
en 1999 Bolivia dio inicio a las exportaciones del hidrocarburo hacia Brasil.

46. Este acuerdo fue suscripto por las compafiias Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), Bolivia
Gulf Oil y Gas del Estado.
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Cuadro I: Exportacidn de Gas natural desde Bolivia a la Argentina
(cifras en millones de pies cubicos)

Exportaciones de GN desde Bolivia 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Contrato Compra y Venta YPFB-YPF 75.069|73.862|76.553(72.487|72.571|56.576|56.329 [22.069
Punto de Entrega Bermejo - - - - - - - 602

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos de UDAPE, s/f.

Con respecto al intercambio comercial, la administracion Menem pretendia incre-
mentar la presencia de productos argentinos en el mercado andino y estimular la comple-
mentariedad econdmica. Esta iniciativa estuvo acompafiada de la firma del Convenio para
la Promocién y Proteccion Reciprocas de Inversiones (17 de marzo de 1994) y el Acuerdo
de Complementacién Econdmica ACE N2 36 (17 de diciembre de 1996), entre otros. Di-
chos documentos procuraban, mediante el establecimiento de medidas juridicas e insti-
tucionales, fortalecer la integracién econdmica entre los dos Estados. De los datos que se
presentan en el Cuadro Il, podemos inferir que el gobierno argentino no logré alcanzar
sus expectativas. En la dimensidon econdmico-comercial observamos dos fases a lo largo
de los noventa: la primera, que se extiende hasta 1995/1996 donde Bolivia superd —en
ocasiones, con escasos margenes- en volumenes de venta a Argentina y la segunda —hasta
la finalizacidon del mandato de Menem- en la cual nuestro pais logré revertir dicha situa-
cion pero sin hacer un salto cualitativo. La existencia de dichas fases se explica en base al
comportamiento de las exportaciones de gas natural boliviano hacia nuestro pais. Cuando
éstas fueron disminuyendo, el saldo superavitario para Bolivia se transformé en negativo
y la competitividad de los mercados ingresd en una situacion de deterioro. La informacion
del Cuadro Il reafirma lo mencionado ya que mientras las ventas de gas natural se mantu-
vieron a volumenes constantes —afios 1992 a 1996 (Cuadro I)- las exportaciones bolivianas
fueron superiores a las importaciones, indicando la preponderancia que el recurso ha te-
nido —y posee- para el comercio exterior andino.

Cuadro Il: Comercio Bolivia-Argentina
(cifras en millones de ddlares)

Operaciones Comerciales | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Exportaciones 236.4 | 2589 | 153 [121.9| 145 | 133.6| 138.6| 180.3| 121.4 53
Importaciones 73.6 | 112.3 | 103.1 {114.7 | 117.5| 127 | 137.7| 259.6 | 234.1 | 248

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos de UDAPE, s/f.

En cuanto a la cuestion migratoria, del andlisis de Oteiza, et. al. (1996), se despren-
de que el oficialismo tuvo una politica de ‘doble estandar’. A nivel discursivo, se buscaba
“proyectar una imagen de pais democratico, igualitario y abierto”, en consonancia con la
voluntad integracionista con los vecinos -MERCOSUR— (1996: 4-28), mientras que en los
hechos, se procurd restringir la inmigracidn limitrofe/sudamericana, no asi la europea. En
1992 el gobierno otorgd una amnistia para regularizar la situacidon migratoria de los ciuda-
danos provenientes de Estados vecinos que habian ingresado hasta el 31 de diciembre de
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1991. Esta decision perseguia un objetivo claramente economicista. La regularizacién se
constituyé en un medio para mitigar las pérdidas al fisco nacional generadas por la falta de
contribuciones y aportes sociales ante la presencia de extranjeros trabajando en condicio-
nes de ilegalidad (Oteiza, et. al., 1996). En este contexto, se suscribié el Convenio Migrato-
rio de 1998; afo en el cual también se firmaron acuerdos sobre esta materia con Paraguay
y Per”. Segun los datos del Censo Poblacional de 1991, la comunidad boliviana en el pais
era de 143.569 personas, ocupando el tercer lugar dentro del grupo de paises limitrofes,
después de Paraguay con 250.450 personas y Chile, con 244.410 residentes (INDEC, 2004).

Como afirma el informe elaborado por el Centro de Estudios Legales y Sociales
(CELS), los requisitos de documentacion contemplados en el Convenio con Bolivia no dife-
rian de aquellos que fueron pedidos en las diferentes amnistias (pasaporte, partida de na-
cimiento, certificado de antecedentes penales, etc.). No obstante, la ‘variable laboral’ fue
incorporada como una condicién sine qua non ya que para obtener la radicacidn se nece-
sitaba presentar la constancia de identificacién laboral y los datos del empleador —para los
trabajadores en relaciéon de dependencia- o inscribirse en los organismos de recaudacion
impositiva para el caso de los auténomos (CELS, 1999: 39). De este modo, entendemos
gue si bien el Convenio Migratorio fue una herramienta para combatir el trabajo ilegal
—posicion de la Cancilleria argentina- de un sector de la poblacién que fue creciendo a lo
largo de la década (La Nacidn, 1998), al mismo tiempo, fue parte de una politica guberna-
mental restrictiva porque ‘el extranjero’ tenia escasas posibilidades de integrar el circuito
legal de la economia.

Tras este recorrido podemos reafirmar que a pesar de la confluencia politico-ideo-
l6gica entre las administraciones Menem vy los gobiernos neoliberales de la década del
noventa, el pais andino no ocupd un lugar destacado en la agenda externa argentina. En
realidad, la mirada latinoamericana del Ejecutivo argentino estaba fuertemente focaliza-
da en dos vecinos: Brasil y Chile. Frente a esto, los esfuerzos diplomaticos del Palacio San
Martin se orientaron, por un lado, a resolver cuestiones pendientes de la agenda o que
podrian generar rispideces —comercio energético/cuestién migratoria- y por el otro lado, a
intensificar el comercio bilateral. Como indicamos en el Cuadro Il, éste fue positivo para la
Argentina pero sélo a partir de la segunda mitad de los noventa y a volimenes muy infe-
riores si se los compara con los principales socios comerciales. Por su parte, Bolivia expe-
rimenté una situacidn similar. Argentina y Per(* fueron entre 1990-1999 los dos Estados
limitrofes que absorbieron la mayor cantidad de ventas con USD 1542.1 millones y USD
987.3 millones, respectivamente, pero Estados Unidos se consolidé como el primer socio
comercial en todo el periodo con USD 2368.1 millones (Informacién Estadistica UDAPE,
s.f.). En consecuencia, como en ambos paises hubo una sobrevaloracion de la dimensién
econdmico-comercial del vinculo y ésta no reflejé un salto cualitativo ni para Argentina

47. El Convenio con Paraguay no entrd en vigencia porque no fue aprobado por el Parlamento de dicho pais.

48. Los principales productos exportados por la Argentina a Bolivia fueron diesel, fungicidas, herbicidas, medi-
camentos y tuberias para la industria hidrocarburifera. Las exportaciones de Bolivia hacia nuestro pais se
concentraron en gas natural, minerales varios, cueros, etc. En la relacién Bolivia-Peru, las importaciones
fueron basicamente diesel, barras de hierro y perfiles de acero. Las exportaciones bolivianas se focaliza-
ron en minerales y granos de soya.
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ni para Bolivia, prevalecid el desinterés mutuo donde los momentos cooperativos fueron
escasos y destinados al tratamiento de problemadticas especificas.

2.2 Argentina-Chile: Una agenda compleja, una politica reconstructiva, resulta-
dos satisfactorios

Durante el menemismo, el célculo costo beneficio/pragmatismo y la cooperacion
regional fueron los ejes sobresalientes de la politica exterior hacia Bolivia, Brasil y Chile,
siendo —sin lugar a dudas —las relaciones argentino-chilenas las mas representativas de
esta cuestion. Esto muestra que el lugar de Chile fue prioritario. La agenda heredada de
la administracién Alfonsin comprendia, por un lado, la firma del Tratado de Paz y Amistad
de 1984 vy, por el otro, 24 temas limitrofes pendientes que el gobierno de Menem deci-
did resolver de manera pacifica, cooperativa y pragmatica con sus pares Patricio Aylwin
y Eduardo Frei. A ello contribuyd la cosmovision compartida que descansaba en un con-
junto de principios e ideas: el compromiso democratico, el respeto de los DDHH, la solu-
cion pacifica de las controversias, la adhesion a una economia libre y abierta al mundo
(Lorenzini, 2011). Ambas partes creian firmemente que la solucién definitiva de los temas
pendientes era el primer paso para avanzar, luego, sobre el mejoramiento del comercio,
la cooperacién y la integracidn. Los hitos de este proceso fueron la firma de un conjunto
de documentos —Declaracidn para la consolidacidon de una frontera de paz, Declaracién
Conjunta sobre Limites, el Acuerdo de Complementacién Econdmica N° 16 y el Acuerdo
de Complementacidon N° 35, el Tratado sobre promocién y proteccion de inversiones re-
ciprocas, el Convenio para evitar la doble tributacién en materia de impuestos sobre la
renta, ganancia o beneficio y sobre el capital y el patrimonio, entre los mas destacados-
(Colacrai, 2004; Lorenzini, 2013).

La dindmica que adquirieron los vinculos argentino-chilenos durante esta década
fue catalogada como excepcionalidad positiva (Taccone, 2001) pues mostraba el cambio
de signo en el patrén de la vinculacion. Sus resultados pueden observarse en una multipli-
cidad de areas de cuestiones. En lo politico-diplomatico se crearon los mecanismos insti-
tucionales para canalizar el didlogo al maximo nivel de los representantes de los Estados.
Esto garantizaba el abordaje y el tratamiento de las dudas y diferencias que surgieron en el
proceso de solucidn de los temas fronterizos. En lo estratégico-militar, la cooperacion gra-
dual y continua dio lugar a avances sustantivos en el area de defensa asi como también al
acercamiento entre las Fuerzas Armadas de ambos paises, proceso en el cual la adopcién
de medidas de confianza mutua (MCM) tuvo un rol protagdnico. En lo econémico-comer-
cial los ACE 16 (1991) y 35 (1996) regularon el proceso de desgravacion arancelaria para
la conformacidn de una zona de libre comercio bilateral primero y, subregional después.
Asimismo el ACE 16 y su Protocolo Adicional (1995) establecieron el conjunto de normas
a través de las cuales se llevaria adelante la compra-venta de gas natural proveniente de
Argentina y cuyo primer envio tuvo lugar en agosto de 1997. Desde entonces y hasta la
crisis del gas (2004), las ventas del hidrocarburo a Chile constituyeron uno de los rubros
mas robustos de la balanza comercial bilateral y explicaba, en buena medida, el saldo su-
peravitario a favor de Argentina.
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La dimensidn econdmico-comercial ha sido una de las dreas relevantes de la rela-
cion. Como sostiene Diamint (2004), si bien es cierto que el dinamismo de la integracién
recayé en el sector econdmico, éste tenia su sustento en una vision politica y en la férrea
voluntad de eliminar la rivalidad y crear mecanismos e instrumentos de cooperacién para
crear una base de desarrollo. Es decir, que sin voluntad politica no hubiera sido posible la
integracion econdmica ni el alto nivel de intercambio comercial.

El mercado chileno se convirtié en un objetivo para las empresas argentinas pues
como el comercio es variado y diversificado constituia una buena oportunidad para las
Pequenas y Medianas Empresas (PyMES) de incursionar en el mercado externo —tenien-
do en cuenta que la cercania geografica hace que los costos de transportes sean menos
significativos-.

Es conocido que Argentina atravesd por una profunda crisis en 2001. Pese a ello,
las relaciones comerciales con Chile no se deterioraron y siguieron avanzando bajo el pa-
raguas de la integracion y de los acuerdos mencionados. Una muestra de ello es que el
intercambio comercial a principios de la década de los noventa era de USD 500 millones
mientras que al final de la misma superaba los USD 3.000 millones. Por otra parte, la ten-
dencia predominante en el comercio bilateral ha sido una balanza comercial tradicional-
mente favorable para Argentina. El correlato de esta magnifica expansidon comercial con-
virtié a Argentina en el primer proveedor de Chile desde el afio 2001 y desplazé a Estados
Unidos al segundo lugar. Al mismo tiempo, el pais trasandino representé el segundo lugar
de destino de las exportaciones argentinas lo que pone de manifiesto la relevancia de
dicho mercado para nuestro pais. Por el contrario, las exportaciones chilenas sélo consti-
tuyen una pequeia porcidn sobre el total de importaciones argentinas ya que Chile figura
como el décimo pais de origen de las compras argentinas.

Cuadro lll: Balanza Comercial Argentina-Chile
(cifras en millones de doélares)

Operaciones | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Comerciales
Exportaciones| 503 553 581 592 999 [1.475| 1.766 | 1.932 | 1.857 | 1.867 | 2.674 | 2.849

Importaciones| 113 257 495 473 541 | 514 | 559 668 708 630 | 608 506

Saldo +390 | 4296 | +186 | +119 | +458 | +961 [+1.207|+1.264|+1.149|+1.259|+2.066 |+2.343
comercial

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC.

En lo que respecta a la composicion de la canasta de exportacién a Chile, el rubro
de hidrocarburos y sus derivados representé casi el 60% del total de los envios, traslada-
dos a través de los 7 gasoductos y de los 2 oleoductos construidos desde 1992 como parte
del proyecto de integracidn fisica binacional. El segundo lugar, lo ocupan los productos
agroalimentarios —commodities agricolas y manufacturas de origen agropecuario (MOA)-
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gue representd el 15,8% del total exportado. En tercer lugar, figura la industria quimica
y petroquimica. En cuarto lugar, se ubicaban las exportaciones de maquinas y aparatos
(Embajada de la Republica Argentina en Chile, 2005).

Cuadro IV: Exportaciones de Gas Natural a Chile
(cifras en millones de metros cubicos)

Operaciones 1997 1998 1999 2000 2001
Comerciales
Exportaciones 680.1 3160.8 2667 2886 3.693
de gas
Variacion
en Mm3 +2480.7 -493.8 +219 +807

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo con los datos de Comision Nacional de Energia y la Secretaria de Ener-
gia de la Nacidn

El drea de las inversiones es otro de los temas destacados en el plano econdmico.
Durante el periodo 1990-1999/2000 Chile se posiciond como el tercer inversor en Argen-
tina, con un valor estimado en mas de USD 120.000 millones lo que representd mas del
10% de las IED colocadas en el pais (Embajada de la Republica Argentina en Chile, 2008). Si
bien es posible detectar inversiones argentinas en el pais transandino, éstas representan
un nivel mucho menor que las realizadas por Chile. Las inversiones nacionales son mucho
mas modestas y, alcanzaron un valor de USD 790 millones lo que representa sélo 1.5%
sobre el total de las inversiones recibidas por Chile. Estas han comenzado a diversificarse
paulatinamente y se orientan, en lineas generales, a los sectores del petrdleo, la industria
alimenticia y servicios (Embajada de la Republica Argentina en Chile, 2008).

Finalmente, debemos subrayar que el eje cooperativo estuvo de la mano del prag-
matismo que caracterizé a la estrategia de insercidn y la politica exterior argentina del
periodo. De esta manera, subrayamos que la estrategia de insercion internacional de Ar-
gentina en su relacién con Chile mostré articulacion tanto con las orientaciones prove-
nientes del sistema politico —democracia; DDHH; solucidn de cuestiones limitrofes; coope-
racion en defensa, entre los mas destacados- y con el modelo de desarrollo —apertura de
la economia, incremento de los flujos comerciales, de las inversiones y compra-venta de
energia. Los acontecimientos mencionados muestran que Chile ocupd un lugar prioritario
para Argentina; que la agenda bilateral fue diversificada y tuvo un caracter predominante-
mente cooperativo. La fuerte voluntad politica de ambas partes hizo posible que el vinculo
experimente un salto cualitativo, desplazando la rivalidad y la percepcion de amenaza por
el didlogo, el entendimiento y la cooperacion.
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2.3 Argentina-Venezuela: Una agenda light, una politica discreta, resultados eco-
némicos efectivos

Los vinculos bilaterales argentino-venezolanos tienen una larga historia diplomati-
ca que se remonta a la conformacién de ambos como Estados-Nacién independientes. Se
trata de dos Estados que se han considerado amigos y que han interactuado de manera
predominantemente cooperativa (Seitz, 2012; Lépez Belsué, 2009) pese a que no se per-
cibieron como ‘socios naturales’. En la ultima década del Siglo XX y, teniendo en cuenta
las opciones que ambos gobiernos hicieron de sus modelos de desarrollo y estrategias de
insercidn internacional, estas relaciones bilaterales han ocupado un lugar no prioritario en
sus respectivas agendas externas. Las administraciones coincidieron en adoptar y aplicar
los lineamientos del neoliberalismo en sus respectivas politicas econdmicas y en sus es-
trategias de insercidon donde sobresale el lugar prioritario y la relacién especial que ambos
desarrollaron con Estados Unidos. En virtud de ello las politicas exteriores coincidian en
sus posiciones respecto de algunos temas centrales de la agenda hemisférica por ejemplo,
el apoyo a una mayor liberalizacion comercial en la Iniciativa de las Américas —que devino
en el proyecto ALCA-y el problema de trafico ilicito de estupefacientes.

Durante este periodo, la mayor densidad de vinculos argentino-venezolanos se
desarrollé en espacios multilaterales regionales: negociaciones para discutir el ingreso
al ALCA; democracia, DDHH, crisis regionales en el marco de OEA y Grupo Rio e intereses
econdmicos en el Mercosur teniendo en cuenta que Brasil era un socio comercial rele-
vante mientras que Argentina era una fuente de financiamiento via IED de importancia
relativa para Venezuela. Sin embargo, esas similitudes se plasmaron con fuerza desigual
en el plano bilateral.

Inicialmente, en la dimension politico-diplomatica, las administraciones Me-
nem-Pérez adoptaron posiciones divergentes sobre la reincorporacion de Cuba a la OEA,
discusién que tuvo lugar en el Grupo Rio. El primero, acompaid la propuesta norteameri-
canay, en consecuencia, se opuso mientras que el segundo, lideré junto con sus socios del
G3, una ofensiva diplomatica que pusiera fin al aislamiento de la isla (Escudé y Cisneros,
1998). A mediados de la década —con el cambio de gobierno en Venezuela— los ejecutivos
procuraron generar un mayor acercamiento. Con dicho objetivo, decidieron crear el pri-
mer mecanismo institucional bilateral en 1996: la Comisidn Mixta Permanente a través de
la cual se canalizé el didlogo y la consulta en pos de avanzar en la concertacién de posicio-
nes que se hizo visible en el apoyo venezolano al reclamo argentino por las Islas Malvinas
(Roark y Calvento, 2011).

Cabe subrayar la ausencia de canales de didlogos especificos y mecanismos de
cooperacién bilateral en lo que respecta a la dimensién estratégico-militar.

Ahora bien, fue en la dimensiéon econémico-comercial donde se registré una ma-
yor actividad que se estructurd en torno a la percepcién de que el otro era un mercado
potencial para colocar tanto bienes y productos como capitales. El sesgo ‘economicista’ es
congruente con las lineas centrales que articulaban un modelo de desarrollo ortodoxo con
una estrategia de insercidn internacional, mds bien, liberal.

El volumen del intercambio comercial argentino-venezolano fue moderado duran-
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te esta década puesto que el mercado caribefio representé el 1,8% de las exportaciones
argentinas con un comercio global que apenas superd los USD 400 millones, ubicandose
en el puesto 12 como destino de las ventas argentinas. Las importaciones ubicaron a Ve-
nezuela en el puesto 42 como proveedor de Argentina. La composicion de la canasta de
bienes intercambiados muestra el predominio de un patrdén de especializacidn en bienes
primarios, concentrando el 45% el rubro de grasas y aceites vegetales y animales (Centro
de Economia Internacional, 2009).

Cuadro V: Balanza Comercial Argentina-Venezuela
(cifras en millones de ddlares)

Operaciones 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Comerciales
Exportaciones| 144 201 204 229 212 376 351 315 364 247 268 235

Importaciones| 8 24 26 33 42 46 112 62 68 79 29 25

Saldo +136 | +177 | +178 | +196 | +170 | +374 | +239 | +253 | +308 | +168 | +239 | +210
comercial

Fuente: Centro de Economia Internacional

El crecimiento del comercio comenzd a debilitarse desde mediados de la década
y, hacia el final de la misma mostré una reduccion muy significativa. Esto puede compren-
derse en el marco de la profunda crisis que atravesaban los sistemas politicos y econémi-
cos de ambos paises. Venezuela y Argentina enfrentaban un escenario politico complejo
—pérdida de legitimidad del gobierno, conflictividad social in cresecendo, denuncias de
corrupcién—. Asimismo, la economia venezolana experimentaba serias restricciones debi-
do a la baja del precio del petréleo lo que implicé una contraccién de sus ingresos y una
pérdida de su capacidad de compras vy, la Argentina atravesaba una recesion econémica,
una voluminosa deuda externa y dudas sobre su capacidad de pago.

Las inversiones mostraron un mayor desempefio que los intercambios comercia-
les y su marca distintiva fue el volumen de capitales argentinos destinados al mercado
caribefo. Este movimiento se produjo a partir de la segunda mitad de la décaday alcanzé
un volumen USD 2.257 millones lo que equivale al 17,7 % de la IED emitida por el pais.
De acuerdo con la CEPAL, las inversiones argentinas fueron monopolizadas por 3 empre-
sas: Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), Pérez-Companc y Techint. En consecuencia
los sectores prioritarios fueron exploracién y explotacién de hidrocarburos, siderurgico y
construccién (Kosacoff, 1999: 8). En cuanto a Venezuela, no se han identificado flujos de
IED orientados hacia el mercado argentino. Ahora bien, en 1998 se celebraron elecciones
presidenciales en Venezuela y el clima de negocios se fue impregnando de incertidumbre
frente a la posibilidad del triunfo de un outsider del juego politico tradicional: Hugo Cha-
vez. Siguiendo a Kosakoff, los movimientos de IED se detuvieron hacia el final de la década.
Cabe recordar que en la siguiente fase del vinculo bilateral, el presidente Chavez decidié
expropiar aquellas empresas definidas como ‘estratégicas’ y, que en ese grupo se encon-
traba Sidor perteneciente al grupo Techint.
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A modo de sintesis podemos sefialar que Venezuela ocupd un lugar no prioritario
en la agenda externa argentina y los temas centrales se concentraron en la dimensién
econdmica. Situacién que puede comprenderse a partir de la deseada articulacién en-
tre el modelo de desarrollo y la estrategia de insercién internacional elegida durante esa
década. También nos interesa sefalar que los flujos comerciales y los flujos de inversién
mostraron secuencias temporales divergentes. En la primera mitad de los '90, se destacd
el crecimiento moderado del comercio bilateral pero este se retrajo hacia el final de la
misma mientras que la trayectoria de los flujos de capital se dio de manera inversa.

3. Lecturas e interpretaciones de los vinculos Argentina con Bolivia, Chile y Venezuela
2003-2011

Durante la primera década del Siglo XXI, el gobierno de Néstor Kirchner optd por
un cambio en las politicas econdmicas del pais lo que supuso el cambio de modelo de de-
sarrollo. Tal como se desarrollé en el Capitulo V del Tomo | el gobierno optd por un modelo
neodesarrollista. Asi se promovié una apertura gradual de la economia, la utilizacidn se-
lectiva y temporaria de mecanismos de proteccion; se reivindicé el Mercosur como espa-
cio econdmico ampliado y, Brasil en particular, como herramientas para traccionar expor-
taciones. El aumento de los precios internacionales de las commodities fue un elemento
del contexto externo —se constituyd en una via de ingresos para financiar su frente fiscal
y atender las cuestiones sociales— que, junto con la decisidon politica de diversificar los
destinos de exportacion, contribuyd al crecimiento econémico del pais (Miranda, 2014).

La persistencia en la utilizacion de mecanismos de proteccion se convirtié en un ins-
trumento defensivo de uso frecuente lo cual generd uno de los puntos de quiebre de la po-
litica econdmica. Desde 2008 se incrementaron las tensiones comerciales con Brasil, Chile,
China, México y Espaia. La idea promovida originalmente de transparencia de las reglas se
fue desdibujando en el periodo 2008-2011 a tal punto que un grupo de 14 paises iniciaron
procesos contra la Argentina en la OMC (Ambito Financiero, 31 de marzo de 2012).

La administracién de CFK experimentd serias dificultades para la gestién de la eco-
nomia. Entre sus fuentes principales se sefialan el cambio en el contexto internacional
derivado de la crisis financiera de 2008 junto con las dificultades para calibrar la politica
econdmica domeéstica. Los pilares que sostenian el modelo se debilitaron progresivamen-
te al mismo tiempo que se profundizaron las necesidades de abastecimiento energético
—la compra de hidrocarburos, que incidié sobre la pérdida de reservas. Frente a la crecien-
te demanda, los gobiernos optaron por retomar los contratos con Bolivia, reducir y/o sus-
pender las exportaciones de hidrocarburos a Chile, Uruguay y Brasil, avanzar en la compra
de GNL en el mercado internacional y comprar parte del fuel oil a Venezuela (Ceppi, 2010;
Lorenziniy Ceppi, 2010; Lorenzini y Ceppi, 2013).

Frente a este cuadro de situacion, el FPV delined una estrategia de insercion que
sostuvo los principios que orientaron la proyeccidn externa de sus predecesores —demo-
cracia, DDHH, respeto por el derecho internacional, solucién pacifica de controversias,
etc.— y direccionada a partir de los siguientes ejes (Lorenzini, 2009): a-un accionar de
corte autonomista; b-la priorizacién de la opcidn latinoamericanista; c- el interés nacional
definido en términos de desarrollo.
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3.1 Argentina-Bolivia: perfil ascendente con sintonia politica y pragmatismo

Al igual que la asuncién presidencial de Carlos Menem, la llegada de Néstor Kir-
chner se dio en un contexto de crisis socio-politica y econdmica. Frente a esto y con el
objetivo de diferenciarse de su antecesor, el kirchnerismo se propuso alejarse del “modelo
neoconservador de los noventa expresado en el realismo periférico escudeano” para acer-
carse “al autonomismo puiguiano” (Simonoff, 2009: 72). En este sentido, la administracidn
Kirchner vio una oportunidad politica y econémica en la opcién latinoamericana y algunos
vecinos que en la década anterior no fueron significativos en la agenda externa —como el
caso de Bolivia—, a partir de 2003 adquirieron un perfil ascendente.

Durante los dos primeros mandatos del FPV, la politica exterior argentina hacia el
Estado andino fue equilibrista entre lo politico y lo econémico y con una agenda compar-
tida donde lo viejo y lo nuevo marcaron el compas de la relacién (Lorenzini y Ceppi, 2014;
Ceppi, 2015). El gesto inicial que indicé un relanzamiento del vinculo radicé en el apoyo
brindado ante la crisis politico-institucional que atravesé el pais por la renuncia de Gonza-
lo Sdnchez de Lozada (2002-2003) ante los episodios de la denominada Guerra del Gas en
2003. Procurando respaldar la continuidad del orden democratico, el entonces Subsecre-
tario de Politica Latinoamericana del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, Eduardo
Sguiglia, integrd una comisidn observadora con el ex asesor de Lula da Silva, Marco Aurelio
Garcia, a fin de contribuir con la estabilidad institucional (Miguez, Clarin, 2003). El sucesor
de Sanchez de Lozada, su vicepresidente, Carlos Mesa Gisbert, subrayd publicamente la
importancia que tuvo este accionar para un gobierno endeble como el suyo. Dos afios
después, el respaldo politico-diplomatico argentino estuvo nuevamente presente cuando
la gravedad de los problemas de la sociedad boliviana y la presion ejercida por las fuerzas
politicas opositoras como de su propio partido llevaron a presentar la renunciar definitiva
a Mesa Gisbert.

Al analizar transversalmente la composicion de la agenda argentino-boliviana en
el periodo 2003-2011, subrayamos la existencia de lineas de continuidad con respecto a
la mantenida con el gobierno anterior. Se firmaron acuerdos sobre Migraciones (2004);
Compra-venta de gas natural (2004 y otros); Medio ambiente (2006); Cooperacidn y asis-
tencia técnica en administracién publica (2006); Infraestructura fronteriza (2006); Docu-
mentacidn sobre egreso e ingreso de menores (2006); Integracién energética (2006); Coo-
peracion y asistencia técnica en materia laboral (2006); Cooperacién técnica en derechos
humanos (2007); Asistencia humanitaria, prevencién y mitigacién de catastrofes (2011)
y Cooperacidn cultural (2011), entre otros. Sin embargo, de los temas retomados por las
administraciones Kirchner/Fernandez, el comercio energético y la cuestién migratoria tu-
vieron prioridad en el tratamiento compartido (Ceppi, 2014).

La compra-venta de gas natural resurgié en el vinculo bilateral a partir de la crisis
energética que eclosiond en Argentina en marzo de 2004 cuando el gobierno nacional
reconocié la imposibilidad de alimentar el consumo y cumplir en paralelo con los com-
promisos de exportacion adquiridos®. Esto llevé al gobierno de Kirchner a retomar las

49. Consultar la Resolucidn 265 de la Secretaria de Energia de la Nacién del 26 de marzo de 2004 [en linea]:h-
ttp://mepriv.mecon.gov.ar/Normas/265-04.htm (22 de mayo de 2016).
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importaciones del hidrocarburo en abril de 2004 (Convenio temporario de venta de gas
natural entre Argentina y Bolivia, 21 de abril), manteniéndolas a posteriori de que Evo
Morales decretara la nacionalizacion de los hidrocarburos en mayo de 2006. Este hecho y
la relacion deficitaria en materia produccién/consumo fueron los factores que impulsaron
la suscripcion de un contrato energético, el 19 de octubre de 2006, por un periodo de 20
afios hasta alcanzar un volumen maximo de 27.7 MMm3/diarios, entre las companiias
ENARSA y YPFB (Contrato de compra-venta de gas natural entre ENARSA y YPFB).

Cuadro VI: Evolucion de Reservas e Importaciones de gas natural
(cifras en MMm? y mm3)

ANOS Evolucién Reservas GN Evolucién Importaciones GN
2004 541.778 7943.790

2005 438.921 1.734.946

2006 446.156 1.670.288

2007 441.974 1.756.949

2008 398.530 959.881

2009 378.821 1.767.577

2010 358.733 1.843.372

2011 332.494 2.828.880

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de IAPG.

Tal como se indica en el Cuadro VI, a excepcién de 2006 —afio de la nacionalizacién
de los hidrocarburos bolivianos—y de 2008 —por el impacto de la crisis internacional- las
compras de gas natural han tenido un ascenso notorio, llegando casi a cuadriplicarse en
los dos primeros mandatos del FPV. Las reservas, en cambio, exhiben un comportamiento
antagonico; situacion que ejemplifica la falta de inversiones dedicadas a reducir la depen-
dencia energética con proveedores extranjeros.

Por su parte, el tratamiento de la cuestién migratoria se explica por elementos va-
rios, a saber, la sancién de una nueva normativa argentina en esta issue area (la Ley de Mi-
graciones 25.871, el 17 de diciembre de 2003); el lanzamiento del Programa Patria Grande
y el crecimiento de la poblacion de origen boliviano en el pais entre los Censos de 1991 y
2001, que pasd de representar el 8.9% de los extranjeros al 15.2%, con 233.464 habitantes
(INDEC, 2004). La Ley 25.871 concibe a la migracion como un derecho humano inalienable
que debe ser resguardado por el Estado sobre los principios de igualdad y universalidad;
aspectos que apuntan a integrar al extranjero a la sociedad (Ludi Gaitan, 2015). En este
proceso interviene el Programa Patria Grande al promover la regularizacién migratoria de
los extranjeros que habitan el territorio en condiciones de ilegalidad®.

La firma del Acuerdo Migratorio, el 21 de abril de 2004, conté con un costado poli-
tico y otro pragmatico. Con el primero, hacemos referencia al hecho que contempla no sélo
en lineas generales los ejes rectores de la Ley 25.871 (Ludi Gaitan, 2015) sino que ademas,

50. ElPrograma Patria Grande es el Programa Nacional de Normalizacién Documentaria Migratoria. Fue crea-
do en 2004 con miras a regularizar “la situacion migratoria y la insercidn e integracion de los extranjeros
residentes en forma irregular en el pais” [en linea]: http://www.migraciones.gov.ar/pdf_varios/estadisti-
cas/Patria_Grande.pdf (15 de mayo de 2016).
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presenta un mayor grado de flexibilizacidn —en comparacién con la antigua ley de migracio-
nes de la dictadura— de algunos requisitos vinculados a la obtenciéon de la residencia tem-
poraria o permanente. El segundo aspecto se relaciona con la promocién de los procesos
de radicacién, los cuales apuntan a facilitar la integracion del migrante al circuito formal de
la economia (Domenech, 2007). En otras palabras, sin desconocer que este acuerdo es un
paso importante en el tratamiento de una tematica sensible y compleja como es la migra-
toria, el gobierno kirchnerista no relegd la persecucion de objetivos economicistas ya que la
regularizacion de los extranjeros es un mecanismo para mitigar las desventajas que genera
su permanencia en la ilegalidad (Domenech, 2007; Ludi Gaitan, 2015).

Por ultimo, lo novedoso en términos bilaterales podemos encontrarlo en los prin-
cipios que rigieron los proyectos de cooperacién técnica brindada por Argentina al Estado
andino®. Gran parte de la misma fue canalizada a través del Fondo Argentino de Coopera-
cién Sur-Sur y Triangular (FO.AR), cuyos primeros pasos en el pais vecino fueron dados en
1993. Tanto en el menemismo como en el kirchnerismo el FO.AR fue una herramienta de
proyeccion de la politica exterior pero con perfiles propios de cada época. En los noventa
se apelaba a la idea de cooperacién horizontal en lugar de cooperacidn sur-sur porque era
una manera de ‘forjar una nueva identidad’, ajena al Sur y mas préxima a los paises desa-
rrollados (Kern y Weisstaub, 2011: 91). Acorde con el caracter pragmatico y economicista
de la politica exterior de Menem, la cooperacién se focalizé en areas como la reforma
del Estado y el asesoramiento a pequefas y medianas empresas. En cambio, desde 2003,
incluso con la crisis de 2001, la cooperacién también incorpord una veta politica. No es un
dato menor que los ejes de las acciones hayan sido fundamentalmente tres: administra-
cion y gobernabilidad; desarrollo sustentable y derechos humanos (Revista FO.AR., 2008;
2010). Segun la Embajada de nuestro pais en Bolivia, entre 2006 y 2010, Argentina ejecu-
t6 38 proyectos en ambitos como salud, educacion, trabajo, derechos humanos, gestion
publica y desarrollo productivo®. En el periodo 2000-2009 el pais andino fue el segundo
destinatario de la cooperacion argentina (con el 13% de las acciones), después de Para-
guay que concentré el 30% de las mismas*.

A modo de cierre, sostenemos que durante los dos primeros mandatos del FPV, los
vinculos con Bolivia tuvieron un lugar ascendente en la politica exterior argentina, que en
ocasiones han sido mds significativos en términos retdricos que practicos. No obstante, no
podemos dejar de reconocer que si los analizamos retrospectivamente, los cambios fue-
ron evidentes y la relacién permanecio sin altibajos durante el periodo en estudio. El tra-

51. Sobre este punto puede consultarse una version preliminar en Ceppi (2014).

52. EIFO.AR fue creado en 1992 con el fin de emprender proyectos de cooperacidn técnica con otros paises
en base a los principios de asociatividad, equidad y horizontalidad. Su actuacion posee tres modalidades:
envio de expertos para capacitar y asistir a técnicos y grupos poblacionales en el extranjero; recepcion de
profesionales del exterior y la organizacion de seminarios sobre cuestiones y problematicas especificas.

53. Consultar el link electrénico de la Embajada de la Republica Argentina en el Estado Plurinacional de Boli-
via [en linea]: http://ebolv.cancilleria.gov.ar/node/3425. (13 de julio de 2015).

54. Nos queda pendiente un andlisis mas profundo de los resultados de estos proyectos ante la dificultad que
conlleva el acceso a la informacidn que es parte de los programas bilaterales.

83



tamiento de las tematicas indicadas, las cuales son de gran impacto en la agenda bilateral
le otorgd sinergia y dinamismo a los contactos interestatales. Sin lugar a dudas, la sintonia
politico-ideoldgica, en particular, entre Morales y Kirchner y las necesidades de exportar/
importar energia promovieron la existencia de un vinculo cooperativo y que ha marcado
un punto de inflexidn en la historia compartida de estos vecinos desde sus respectivos
procesos de re-democratizacion.

3.2 Argentina-Chile: Una agenda con conflictos, una politica de relanzamientos
y zigzagueante

Durante esta etapa las relaciones argentino-chilenas atravesaron diversos mo-
mentos criticos. En trabajos anteriores sostuvimos que experimenté ciclos de stop and
go (Lorenzini, 2013). En la década anterior predomind la fase ‘go’ del ciclo teniendo en
cuenta que se resolvieron la totalidad de las cuestiones limitrofes; que los mecanismos
de didlogo politico funcionaron con regularidad; que se inicié la cooperacidn en defensa
y seguridad y que se expandieron el intercambio comercial y las inversiones. La primera
década del siglo XXI fue un periodo que experimentd mayores grados de tensidn ya que
las fases ‘go’ del ciclo tuvieron una duracién mas corta que en la etapa previa y la sucesion
de los multiples puntos de ‘stop’ generaron tirantez y afectaron los niveles de confianza.

Las fases ‘go’ se identifican en el intento de los presidentes Ricardo Lagos, Miche-
lle Bachelet y Néstor Kirchner por ‘desgasificar’ la relacion; la firma de la Declaracién de
Principios y Lineas de Accién Conjuntas, 2006; el Memorandum de Entendimiento entre
los Ministerios de Defensa referente a la Fuerza de Paz Combinada Cruz del Sur, 2007; la
Declaracidn de Punta Arenas, 2008 y el Tratado de Maipu, 2009. En lineas generales, el
contenido de dichos documentos se encuadra dentro de los principios que orientan am-
bas politicas exteriores en general, y los vinculos bilaterales en particular. Ellos conforman
el nucleo de los acuerdos estratégicos parciales sobre los que se fue asentando esta nueva
forma de relacién los cuales provienen del sistema politico y del modelo de desarrollo.
Entre ellos se destacan: la convergencia inter-democratica; el respeto por los DDHH; el
pluralismo politico; la adopcién progresiva de MCM; la realizacién de ejercicios militares
conjuntos; la participacién conjunta en Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMP);
el libre intercambio de bienes y servicios; la circulacién fluida de inversiones, entre otros.

Los puntos de ‘stop’ mas significativos por los efectos que provocaron en los vin-
culos fueron la crisis del gas; la imposicién unilateral por parte de Argentina de barreras
que afectaron el comercio con Chile —desde 2008 en adelante—; los problemas que experi-
menté la aerolinea LAN en el Aeroparque Jorge Newbery y el caso Apablaza —que tuvo su
punto mds algido durante 2010—.

Teniendo en cuenta el objetivo de este capitulo, decidimos centrar la atencion en
2 hechos: 1-la crisis del gas por las consecuencias politicas y econdmicas que tuvo sobre
la relacién bilateral y 2-la renovacion de expectativas y el relanzamiento de la relacién con
el Tratado de Maipu.
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3.2.1 Impactos de la crisis del gas sobre la relacién bilateral

La denominada crisis del gas surgio a fines de marzo de 2004 cuando el gobier-
no argentino decidio, a través de la Resolucién 265/2004 y la Disposicién 27/04 de la
Secretaria de Energia restringir la exportacién de gas natural a Chile. La unilateralidad
de la medida tomd por sorpresa a las autoridades chilenas y fueron interpretadas por el
gobierno de Lagos y por las empresas privadas chilenas como una seiial de alarma pues
ponia en juego la seguridad del suministro, generando un elevado nivel de incertidumbre.
Ademas, la administracidn argentina no comunicd a su contraparte la decision adoptada,
negando sistemdaticamente la existencia de una crisis energética en el pais. El problema al
qgue se enfrentaba Chile era que si Argentina suspendia sin previo aviso el suministro de
gas, comprometia el abastecimiento de las centrales termoeléctricas para la produccion
de energia y de los hogares de Santiago. El fantasma era que los habitantes de Santiago
amanecieran sin gas.

La administracion de Néstor Kirchner interrumpié el cumplimiento de los compro-
misos asumidos en el marco del Protocolo de 1995 que regula la interconexion gasifera
y el suministro de gas natural. Mas tarde, el gobierno argumentaria que la denuncia de
incumplimiento realizada por Chile, no era tal pues en el articulo 2 del Protocolo de 1995
se explicitaba que las exportaciones de gas a Chile se realizarian en la medida que ello no
pusiera en riesgo el abastecimiento del mercado doméstico (Protocolo Sustitutivo del Pro-
tocolo N2 2 del ACE 16, 1995). De hecho, la legislacién argentina —la Ley 17.319 de Hidro-
carburos y la Ley 24.076— amparaban la resolucién adoptada por el gobierno argentino.

La reduccién de los voliumenes de exportacion significd que a Chile le faltara el
25% del combustible que necesitaba diariamente (La Nacién, 18 de junio de 2007). En
consecuencia, las centrales eléctricas chilenas ponian en riesgo el normal funcionamiento
del Sistema Interconectado Central (SIC) y el Sistema Interconectado del Norte Grande
(SING). La percepcidn de la situacion se agravaba aln mas si se tiene en cuenta que, Chile
disefid su matriz energética, en los anos noventa, en funcidn del suministro de gas natural
argentino y que los recortes en los envios del hidrocarburo fueron in crescendo entre 2005
y 2011. Para hacer frente a la escasez de gas natural y garantizar el suministro domésticoy
externo, el gobierno argentino celebré un primer acuerdo con Bolivia y se comprometié a
‘no enviar ni una sola molécula de gas boliviano a Chile’. Esta fue una condicién impuesta
por el vice-presidente boliviano a cargo del ejercicio de la presidencia. Argentina acepté
aquella condicién y la relacion con Chile se complicé ain mds cuando se suma a la ecua-
cion la histdrica rivalidad chileno-boliviana.

Cuadro VII: Exportacion de Gas natural Argentina a Chile
(cifras en millones de metros cubicos)

Exportaciones 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Gas 4.501 | 5.140 |4.721| 4.084 | 2.495 | 1.117 | 1.072| 503 113
Variacion en Mm3 854 639 | -419 | -637 |-1.589|-1.378| -45 | -569 | -390

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo con los datos de Comision Nacional de Energia y la Secretaria de Ener-
gia de la nacion
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En el cuadro precedente se muestra el descenso progresivo de las exportaciones
de gas argentino a Chile. Se advierte que en 2007 las ventas del hidrocarburo se redujeron
un 50% y se continud recortando en el mismo porcentaje en 2008 y 2010 respectivamen-
te. Tal como se puede observar 2011 fue el afio mas bajo de la serie y el volumen enviado
fue 4 veces mas pequefio que en 1997 cuando se inicid el proceso de exportacién.

Esta situacidon nos muestra que la crisis del gas no encontré una solucién conjunta
por parte de ambos paises. Lo intentaron, pero los esfuerzos resultaron insuficientes. Los
errores en la gestién de la comunicacion por parte del gobierno argentino se transforma-
ron en un gran obstdculo que trascendié la buena voluntad y la comprensidn tanto de
Ricardo Lagos como de Michelle Bachelet. La crisis del gas impacté negativamente en la
relacidn bilateral e implicé que el rol de la energia en la agenda bilateral adquiriese ribe-
tes conflictivos que afectaron los niveles de confianza construidos en el periodo anterior.
Entre las consecuencias para la Argentina se destacan: que la balanza comercial comen-
z6 a deteriorarse por la pérdida de divisas que ingresaban via exportaciones de gas —no
sélo a Chile sino también a Uruguay y Brasil—; que se incrementaran progresivamente las
importaciones del hidrocarburo —primero desde Bolivia y luego de GNL- lo que implicé
erogaciones de divisas cada vez mayores; que dejara de ser un exportador de energia y se
transformara en un importador y que, gradualmente, se perdiera el autoabastecimiento
energético. Todas estas cuestiones generaron mayores costos para la Argentina en gene-
ral y, en la relacion bilateral en particular. No obstante cabe subrayar que los gobiernos
de Argentina y Chile lograron encapsular este conflicto y evitaron que contaminara con
la misma intensidad otras dreas de cuestiones importantes del vinculo —cooperacion en
defensa y seguridad, relaciones subnacionales, etc.—.

3.2.2 El Tratado de Maipu y el relanzamiento de la relaciéon

En marzo de 2006, Michelle Bachelet realizd una visita oficial a la Argentina. En esa
ocasion se firmd la Declaracion de Principios y Lineas de Accidn Conjunta. La misma pue-
de ser entendida como un primer intento de relanzamiento del vinculo pos crisis del gas.
Los presidentes reconocieron que la integracidén entre Argentina y Chile constituye una
politica de Estado. También establecieron un nuevo mecanismo de didlogo: las reuniones
bi-ministeriales. Estas se realizarian una vez al afio y congregarian a todos los ministros
de ambos gabinetes. El objetivo que perseguia era que los ministros de todas las carteras
trabajaran para conformar una agenda que profundizara el contenido de la relaciéon y que
permitiera avanzar en la conformacion de la alianza estratégica. El vinculo aun estaba re-
sentido por la crisis del gas y la reunidn se realizd por Unica vez en mayo de 2006. Pese a
ello, constituia un paso importante para lograr su recomposicidn. Esta linea de accion fue
continuada por Cristina Ferndndez en el periodo siguiente. Su gobierno tenia el gran de-
safio de restaurar la confianza y de recomponer la excepcionalidad positiva de la relacién.

La presidenta Fernandez visité Chile en diciembre de 2008 en ocasion de la ce-
lebracion del 302 aniversario del inicio de la mediacion de Juan Pablo Il. A través de la
Declaracion de Punta Arenas (2008) las mandatarias anunciaron el inicio de negociaciones
de un nuevo acuerdo, complementario al Tratado de Paz y Amistad, con el objetivo de
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reimpulsar la integracion y la cooperacién bilateral. Estas intenciones se plasmaron en la
firma del Tratado de Maipu el 30 de octubre de 2009. También las acciones realizadas en
las dimensiones econdmica® y estratégica® se orientaron a restablecer la confianza y la
cooperacidén bilateral asi como los ejes de la estrategia de insercidon impulsada por el kir-
chnerismo desde 2003. La Declaracién de Punta Arenas tuvo un impacto positivo sobre el
vinculo argentino-chileno pues contribuyé a retomar el dinamismo y la fluidez tipicos de
esta relacidn, consituyéndose en la antesala del Tratado de Maipu.

El acuerdo parte de los logros alcanzados en la relacion y de los procesos de apren-
dizajes que sus actores han desarrollado durante 3 décadas. Esta actitud demuestra el
valor asignado al trabajo, al esfuerzo y a lo construido que permitieron dar ese salto cuali-
tativo. Su espiritu se inspira en reforzar la cooperacion y la integracién profundizando esta
politica binacional de estado para avanzar en la construccién de una alianza estratégica.
Por tales motivos, se configura como la brdjula que traza los pasos a seguir para alcanzar
los objetivos y, establece nuevos mecanismos institucionales para canalizar el trabajo con-
junto proyectandose hacia el futuro.

En la dimensidn politica, impulsa acciones conjuntas para renovar la orientacién
de los proyectos bilaterales; consolidar la cooperacidn, la integracion y la complementa-
riedad en las dimensiones nacionales, provinciales y regionales fomentando la participa-
cién de organizaciones publicas, privadas y de la sociedad civil; consolidar una cultura de
paz e integracion sobre bases comunes; adoptar medidas para favorecer la circulacion y
residencia de nacionales en los territorios de ambas partes y adoptar medidas para armo-
nizar las legislaciones en materia de migraciones y previsional (Tratado de Maipu, 2009).

En la dimensidn estratégica se sefiala que continuardn promoviendo la coopera-
cion e integracion en el drea de defensa, sobre la seguridad internacional, el desarme y la
no proliferacion y se establecio en el capitulo de cooperacidn, la elaboracién de un Progra-
ma para la produccion para la defensa que abarque las areas terrestre, naval y aérea. La
incorporacion de este Ultimo rubro es superador de la ‘seguridad cooperativa’ e implica el
reemplazo de las MCM por medidas de cooperacidon e integracion militar como la consti-
tucién de la Fuerza de Paz Combinada Cruz del Sur (Tratado de Maipu, 2009).

En la dimension econdmica, se busca la confluencia de inversiones, intereses eco-
ndémicos y comerciales para optimizar la integracién productiva y las cadenas de valor; el
mejoramiento de la conexidn fisica a través de obras de infraestructura conjunta —Trasan-
dino Central, el tunel en el Paso de Agua Negra y el proyecto de construccion del Ferroca-
rril Biocednico Transpatagodnico Rio Turbio-Puerto Natales (Tratado de Maipu, 2009).

También en el capitulo sobre cooperacién binacional identificamos la incorpo-
racion de nuevas cuestiones —cooperacion sur-sur triangular, cooperaciéon académica y
cooperacién para la produccion en defensa—y la permanencia de otras ya tradicionales
—cooperacion cientifica y técnica, cooperacién consular.

55. En diciembre de 2008 se cred la Comisidn Binacional de Comercio, Inversiones y Relaciones Econdmicas,
esperando que la misma proporcione a través del trabajo conjunto, las herramientas para una integracion
econdmica mas profunda.

56. En el plano de la seguridad, se presenté la Fuerza de Paz Conjunta y Combinada Cruz del Sur —creada en
2006— que participara en las OMP’s bajo el mando de Naciones Unidas y que se erige como una muestra
elocuente de los intentos de encauzarse en medidas de cooperacidn e integracion militar.
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Respecto de la cooperacion sur-sur, es importante recordar que Argentina y Chi-
le habian firmado un acuerdo en agosto de 2009. En sendos documentos, se ratifica el
trabajo que los paises han venido desarrollando en la materia y se suma una modalidad
de cooperacién innovadora por medio de la asociaciéon entre las partes. Esto significa la
ampliacidn del espectro de la cooperacion con un espiritu de complementariedad. De al-
guna manera, la incorporacién de la cooperacién sur-sur refleja la intencidon de aggiornar
esta issue de la agenda en consonancia con las tendencias internacionales. Asimismo,
abre la posibilidad del trabajo conjunto que fortalecera la relacidn entre Argentina y Chile,
optimizara los recursos disponibles destinados a la cooperacién y les permitird compartir
diferentes experiencias y aprendizajes. En otros términos, Argentina y Chile saldran juntos
al escenario internacional para ofrecer cooperacion a terceros paises.

La administracion de Sebastian Pifiera mostrd rasgos de continuidad en la relacién
con Argentina y sus acciones se enmarcaron dentro de los compromisos asumidos en el
Tratado de Maipu. En su primera visita oficial a la Argentina seial6 que sus prioridades se
concentrarian en el desarrollo de los proyectos de integracion fisica que facilitaran la in-
terconexién binacional; el reconocimiento a la labor de los Parlamentos en pos de la inte-
graciéon y el interés en avanzar en la puesta en practica del Tratado de Integracion Minera
(Colacrai, 2014). No obstante el clima de armonia bilateral sufrié los impactos negativos
de la resolucion del caso Sergio Apablaza®, la modificacion por parte de Argentina de
algunas reglas del intercambio bilateral junto con los inconvenientes experimentados por
LAN Chile®®. Los cambios en las reglas de juego adoptados por Argentina se condicen con
las sefales de agotamiento del modelo de desarrollo y la implementacién de ajustes de
corto de plazo. Situacién que fue horadando los pilares centrales del modelo econémico.

En funcidon de lo expuesto se advierte que Chile continué ocupando un lugar prio-
ritario en la politica exterior argentina aunque, en este periodo, la agenda estuvo marcada
por el surgimiento de conflictos. Estos hicieron que la trayectoria del vinculo fuera zigza-
gueando entre los conflictos —la crisis del gas, caso Apablaza, medidas que obstaculizaban
el comercio, el tema LAN- vy los relanzamientos —Declaracién de Principios y Lineas de
Accién Conjunta, Declaracidon de Punta Arenas y el Tratado de Maipu— para mantener el
capital politico construido durante 3 décadas. De acuerdo con Colacrai (2014: 129), las
acciones dan cuenta que “esta variada, densa y compleja relacién (...) ha llegado para que-
darse” y que representa “la mejor relacién vecinal” que ambos gobiernos pueden exhibir
como una politica de estado construida de manera conjunta.

57. Es acusado por la justicia chilena de haber asesinado a Jaime Guzmdn, ex asesor de Pinochet y el de
Cristian Edwards, gerente del Mercurio. En 2004 Chile solicitd su extradicion. En 2010, la CSJ argentina
concedid la extradicién pero haciendo recaer la decision final en el Ejecutivo. Este sometié el caso a la
Comision Nacional de Refugiados (CONARE) y, el mismo, fue catalogado como ‘refugiado’, el pedido de
extradicion quedo sin efecto. La posicion del gobierno argentino incomodd a Chile en tanto se desconfia
de su democracia y de su capacidad para administrar justicia.

58. Laagenda comercial se tensoé por la imposicidn argentina de restricciones comerciales a bienes chilenos.
El gobierno de Pifiera presentd una protesta formal con el objetivo de discutir caso por caso las restriccio-
nes impuestas en los sectores de plastico, textiles, insumos mineros y agroindustriales. Los empresarios
chilenos sostuvieron que las demoras para el ingreso de productos le implicaban costos de hasta 50.000
doélares por sobrestadia en las aduanas argentinas.
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3.3 Argentina-Venezuela: Una agenda en ascenso, una politica oscilante, éresul-
tados inciertos?

Las relaciones bilaterales entre Argentina y la Republica Bolivariana de Venezuela
(RBV) experimentaron un salto cualitativo que se explica por la fuerte decisidn politica de
Néstor Kirchner y Hugo Chavez asi como también por las oportunidades de complementa-
riedad que ofrecia para satisfacer los intereses y necesidades de ambas partes.

La trayectoria de estas relaciones en el Siglo XXI puede dividirse en dos subperio-
dos: 2003-2007 cuando se caracterizaron por la intensidad y la velocidad con la que se
desarrollaron y 2007-2011 cuando se caracterizaron por cierta continuidad pero con una
pérdida de ritmo y un perfil publico mds bajo. En otros trabajos sostuvimos que el “valija-
gate”*, la nacionalizaciéon de la empresa argentina Sidor®® y las sospechas de pago de coi-
mas® impusieron un switch en el tempo que oscilé de un alegro a un adagio. A los fines de
este trabajo nos concentramos en describir el proceso de ascenso del vinculo en la agenda
externa y la dimensién comercial que incluye el intercambio de alimentos por energia.

3.3.1 El proceso de construccidn del vinculo

El proceso de construccion de este vinculo se inicié en 2003, ocasion en la que
tuvo lugar la | Reunion de Cancilleres que, en una Declaracién Conjunta, expuso las areas
de cuestiones concretas en las que a sus gobiernos les interesaban trabajar: intensificar el
didlogo politico; explotar la complementariedad comercial existente y desarrollar coope-
racion sur-sur. Estas intenciones se plasmaron en la firma y puesta en prdctica del Conve-
nio Integral de Cooperacién (2004). Este instrumento tiene un caracter fundacional pues
orientd los trazos generales de esta relacion bilateral. No obstante, fue complementado
con 14 Addendums entre 2003-2011. Los mismos fueron modificando el Anexo | -meca-
nismo financiero, autoridades competentes y compra de energia— y el Anexo Il del CIC
donde los temas que se abordaron fueron, por un lado, la ampliacién de los voliUmenes de
fuel oil y gas oil que Venezuela enviaba a la Argentina y, por el otro, la ampliacién de las
listas de sectores, bienes y productos sujetos a proceso de facilitacion de trdmites admi-
nistrativos para el intercambio comercial. En ese marco se cred la Comisién Mixta como la

59. Conocido como el caso Antonini Wilson consistié en el intento de ingresar al pais con una valija con
790.550 dolares sin declarar (Clarin, 12/12/2007). En una de sus declaraciones Wilson afirmé que junto
con los 800.000 délares venia otra valija con 4,2 millones de délares, ingresada por el entonces funciona-
rio Claudio Uberti y que ambas estaban destinadas a financiar la campafia electoral de Cristina Fernandez.

60. En 2008, el gobierno de Chavez realizd expropiaciones y nacionalizaciones de empresas. Entre ellas, na-
cionalizd la Siderurgica del Orinoco (SIDOR) perteneciente al grupo argentino Techint. A ella se sumaron
otras tres empresas del grupo Rocca en el mismo sector: Techint Tubo de Acero de Venezuela (TAVSA),
Materia les Siderurgicos (Matesi) y Complejo Siderurgico de Guayana (Comsigua). En ese contexto, los
actores reclamaron al Estado argentino que defienda los intereses del pais antes que su “amistad” con el
lider venezolano (Beltramino, 2009).

61. En 2010 el Defensor del Pueblo, Eduardo Mondino, presentd una denuncia en un juzgado federal por
el pago de comisiones -del 15%- en los contratos de empresas argentinas que vendian productos a Ve-
nezuela a través de Palmat International con sede en Miami y Palmat Intertrade con sede en Panama.
Por la escasa transparencia en los contratos y por las declaraciones de ex funcionarios y empresarios se
sospecha que para ingresar al negocio se pagaban coimas (La Nacidn, 5 de agosto de 2010).
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institucion binacional encargada de hacer el seguimiento y la evaluacion del cumplimiento
del tratado. También le cabia la responsabilidad de definir los proyectos de cooperacién
gue se implementarian.

Ahora bien, un seguimiento de los documentos resultantes de las asiduas Cumbres
presidenciales celebradas entre 2003-2007 nos permite identificar los principios —tanto
politicos como econémicos— sobre los que se fue construyendo esta relacion. Entre ellos
se destacan: el respeto de la democracia y los DDHH; el derecho de cada Estado para elegir
libremente el modelo econdmico mas apropiado para reducir la pobreza, mejorar la inclu-
sién social y viabilizar el pago de la deuda; la integracion regional guiada por un criterio
de complementariedad y solidaridad; el respeto mutuo y la reciprocidad. A través de la
Declaracidn de Porlamar (2004) se creé el Foro de Integracidon venezolano-argentino con
el objetivo de impulsar la cooperacién econdmica y empresarial. Esta nueva institucién
se ocuparia de fomentar el contacto entre aquellos empresarios que tuvieran interés en
asociarse, colaborar y brindar asistencia técnica y financiera a las iniciativas mixtas que se
fueran poniendo en marcha. Existia una alta expectativa en torno a los aportes que esta
instancia podria realizar para incrementar la densidad de las relaciones bilaterales, sin
embargo, su actuacidn ha pasado bastante desapercibida si se la compara con el protago-
nismo de los presidentes, de los ministerios de Energia y de la Comision Mixta.

En 2006, Argentina y la RBV firmaron un acuerdo para establecer una alianza es-
tratégica. En esa oportunidad, decidieron crear una Comisién Conjunta de Alto Nivel (CO-
BAN) que seria la responsable de elaborar el Plan de Alianza Estratégica. Tal como lo es-
tablece la declaracién, la COBAN deberia comenzar sus actividades en agosto de ese aio.
No obstante, la | Reunidn tuvo lugar 3 afios y medio después —el 9 de diciembre de 2009
en Buenos Aires— y en diciembre de 2011 aun se encontraba pendiente la elaboracién
del Plan Estratégico. La ausencia de avances concretos en el proceso de construccién de
la alianza estratégica y el impasse en el que ingresd la cooperacidn técnica por falta de
fondos disponibles de Venezuela son algunos de los elementos que ilustran el ingreso en
el tempo de adagio.

De lo expuesto se infiere que, en la dimensidn politica Argentina buscaba afianzar
la amistad entre pueblos hermanos; profundizar el intercambio comercial y desarrollar la
mejor integracion politica y cultural (Kirchner, 2003). La administracién del FPV también
necesitaba apoyo de otros Estados en torno al proceso de renegociacién de la deuda ex-
terna. En ese contexto, el alto perfil y el caracter contra-hegemaénico de la gestién Chavez
hacian de Venezuela un socio. Por su parte, Venezuela buscaba en Argentina apoyo y legi-
timidad para su proceso de transformacién socialista en la dimensidon doméstica y un socio
con el cual contrabalancear el peso regional de Brasil (Sanjudn, 2008). Por lo tanto, el corte
autonomista y el perfil latinoamericanista de la gestién Kirchner convertian a la Argentina
en un socio necesario en el tablero sudamericano.

En la dimensidon econdmica el gobierno de Kirchner procuraba explorar nuevos
mercados que le permitieran “conseguir que nuestras economias crezcan en armonia dis-
tribuyendo el ingreso con equidad” y reducir las vulnerabilidades en el frente financiero
externo (Kirchner, 2003). En esta direccién, los proyectos econémicos impulsados en am-
bos paises compartian una idea de desarrollo heterodoxo. A ello se sumaba, el aumento
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del consumo energético por parte de Argentina como resultado del proceso de recupe-
racion econdmica. Venezuela junto con Bolivia, tenian la capacidad de satisfacer dicha
demanda. A su vez, coincidia con el interés del gobierno de Chavez por diversificar sus
relaciones econdmicas para reducir el peso que las exportaciones de petréleo a Estados
Unidos tenian en su balanza comercial. Ademads, necesitaba importar productos agroali-
mentarios que coinciden con la composicion de la oferta exportable argentina. Por ultimo,
Venezuela fue el Unico pais que estuvo dispuesto a brindar apoyo financiero a la Argentina
a través de la compra de bonos. Si bien este tipo de operaciones se dieron en el marco de
un discurso de ‘solidaridad’, debemos advertir que Venezuela encontraba alli una buena
oportunidad para obtener réditos econémicos aunque fuera a largo plazo. Otro dato a
tener en cuenta es que las dos economias son complementarias entre si y esto constituye
un factor importante que la diferencia, por ejemplo, de la relacidn Argentina-Brasil.

3.3.2 Comercio Bilateral

En términos comerciales convencionales, Venezuela se consolidé como uno de
los mercados de mayor crecimiento para las exportaciones argentinas, las cuales se cua-
driplicaron entre 1999-2007. El salto en los envios al pais caribefo fue impulsado por la
firma de diversos acuerdos comerciales y por la facilitacién de negocios promovida por
ambos gobiernos. En el periodo 2003-2011, las exportaciones argentinas crecieron a una
tasa promedio del 30% anual acumulativa mientras que las importaciones lo hicieron
a una tasa del 14,4% anual (MECON, 2011). En principio, el saldo de la balanza comer-
cial es ampliamente favorable para Argentina y alcanzé en 2011 los USD 1.836 millones
(MECON, 2011). Como veremos mas adelante, esa balanza comercial no contempla la
compra de energia.

Cuadro VIII: Balanza Comercial Argentina-Venezuela
(cifras en millones de dolares)

Operaciones Comerciales 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Exportaciones 140 434 | 513 | 809 | 1.178| 1.420| 1.043| 1.424 | 1.860
Importaciones 9 34 32 25 24 25 15 21 24

Saldo Comercial +131 | +400 | +481 | +784 |+1.154|+1.395|+1.028|+1.403 +1.836

Fuente: Elaboracion propia a aprtir de los datos del Centro de Economia Internacional (CEl) del Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto de la Republica Argentina.

Segun la opinidon de algunos expertos, el superavit argentino es el resultado del vo-
lumen de exportaciones agroalimentarias y de una canasta exportadora bastante diversifi-
cada que incluye bienes intermedios y con mayor valor agregado. Al respecto cabe aclarar
qgue ni el Instituto Nacional de Estadisticas de Venezuela (INE) ni el Instituto de Nacional
de Estadisticas y Censos de Argentina (INDEC) contabilizaron el comercio de energia. En el
caso del INDEC no consigna las importaciones de hidrocarburos provenientes de Venezue-
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la y fueron considerados por la Aduana argentina como de origen indeterminado. Asi, la
exclusion del rubro energético en la balanza comercial bilateral explica el abultado saldo a
favor de la Argentina ya que ni el INE ni el INDEC, contabilizan la compra de hidrocarburos
liquidos. La falta de transparencia del fideicomiso —que es el mecanismo que regula este
comercio bilateral-y en la informacidn, que debiera ser publica, es uno de los elementos
gue alimenta las especulaciones sobre la corrupcién en la gestion del vinculo vy, favorece
los argumentos de quienes sostienen que la relacién Caracas-Buenos Aires descansa uni-
camente en una alianza ideoldgica entre sus presidentes. Sin embargo, se puede pensar
a esta relacidon con un cardcter funcional y pragmatico. Fue funcional en la medida que
colaboro en la diversificacion de los destinos de exportacion, en la colocacién de bonos de
la deuda cuando el pais carecia de opciones en el mercado de capitales y como paliativo
de la crisis energética argentina. Fue pragmatico en la medida que la administracién de
Cristina Fernandez mantuvo a Venezuela como un gobierno amigo en el que encontraba
apoyo en momentos dificiles, aunque lo hizo con un perfil mas bien bajo. De todas mane-
ras aun persiste cierto nivel de incertidumbre acerca de los resultados concretos de esta
relacidn durante el periodo sefialado pues se desconocen algunos datos que serdn claves
para hacer un balance mas certero.

A modo de cierre

El recorrido realizado sobre los ejes mas sobresalientes de los vinculos de Argen-
tina con Bolivia, Chile y Venezuela entre 1989 y 2011 muestra que los objetivos buscados
y los cursos de accidon tienen trayectorias diversas en funcién de las especificidades de los
actores. Esta tarea nos permitié arribar a una categorizacion de cada uno de los vinculos
en el periodo sefialado.

Durante el menemismo, la relacién Argentina-Bolivia se caracterizé por la apatia y
una escasez sustantiva en cuanto a su contenido. Su lugar en la agenda no fue prioritario y
los momentos de cooperacidn fueron puntuales. La continuidad de las importaciones gasi-
feras y el tratamiento de la cuestién migratoria resultaron insuficientes para conformar
una agenda densa en lo politico y en lo econédmico. De un modo similar, la relacion Argen-
tina-Venezuela estuvo marcada por una agenda light, una politica discreta pero consiguié
resultados econdmicos efectivos. Los histéricos lazos de amistad no lograron ubicar a este
vinculo entre las prioridades de la agenda a pesar de que la dimensién econdmica exhibid
logros concretos que hicieron de Argentina uno de los principales emisores de IED hacia
el mercado caribefio. A diferencia de los casos anteriores, los lazos argentino-chilenos
fueron prioritarios y en virtud de ello construyeron una agenda variada que la hizo densa,
profunda y compleja. Para este propdsito los gobiernos de ambos Estados desarrollaron
una politica de fuerte compromiso para generar confianza, dejando en el pasado los con-
flictos territoriales.

En la etapa kirchnerista el vinculo argentino-boliviano y el argentino-venezolano
estuvieron signados por la confluencia politico-ideoldgica y adquirieron un rol relevante
en la agenda externa a partir de la posibilidad de satisfacer las necesidades y los intereses
a través de la complementariedad existente entre las partes. El drea energética fue el
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tema que vertebré ambas relaciones con un perfil predominantemente cooperativo. Las
dificultades energéticas argentinas encontraron en Bolivia y Venezuela dos proveedores
gue, por su dotacién de factores, pudieron colaborar en la provisién de gas natural y fuel
oil y gas oil respectivamente. En contraste, el tema energético fue uno de los principales
disparadores del conflicto en el caso argentino-chileno. Luego de los multiples intentos
por solucionar el problema del suministro de gas de manera conjunta, Argentina y Chile
pudieron recomponer gradualmente su relacién. Al igual que en los noventa, la fuerte
voluntad de los gobiernos vy la utilizacidn de los mecanismos institucionales encauzaron
positivamente el curso de la cooperacidon y la integracion bilateral. El otro componente
destacado fue el Tratado de Maipu el cual sentd las bases para el futuro de la relacion.

Finalmente consideramos que la politica exterior argentina atravesé un proceso
de cambio entre el menemismo y el kirchnerismo dado que se modificaron aspectos sus-
tanciales. Se pasd de un modelo de desarrollo ortodoxo y una estrategia de insercién in-
ternacional, mds bien, liberal a un modelo neodesarrollista con una estrategia que privile-
gid la opcidn autonomista y latinoamericanista. Asimismo, sefialamos que dentro de cada
periodo predominaron las lineas de continuidad en los casos de las relaciones bilaterales
aqui analizadas. Ahora bien, esto no implica desconocer la existencia de ajustes -mds o
menos significativos segln el caso— entre los noventa y la primera década del siglo XXI.
Chile se mantuvo como prioridad mientras que Bolivia y Venezuela experimentaron un as-
censo en la agenda externa. En cuanto a los temas advertimos que atravesaron procesos
de adecuacién en virtud de los intereses y las necesidades de cada época.
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Capitulo IV
La estrategia de insercion y el modelo de desarrollo de los gobiernos democraticos:
un analisis de su vinculacion a través de la Politica exterior
con la regiéon de Medio Oriente (1983-2011)

Rubén Paredes Rodriguez

Realizar un recorrido durante los 30 afios de las relaciones de Argentina con Medio Orien-
te es sin lugar a dudas un camino dificil, especialmente cuando la misma no ha sido una
region prioritaria en el disefio general de la Politica Exterior (PE). No obstante, la regién ha
pasado de momentos de escasa o nula atencidn a otros de una mayor significacion seguin
los temas -issues areas- de la agenda, dependiendo no sdélo de las constricciones domés-
ticas sino también internacionales.

En tal sentido, una PE activa es aquella en la que se establece un conjunto de
decisiones y acciones que se adoptan en consonancia a objetivos previos y claramente
definidos por parte de las maximas autoridades de la conduccién politica para con otros
actores que conforman el sistema internacional. Si bien se ha criticado que la misma ha
sido de cardcter impredecible, errdtica e intrascendente como politica publica, lo que se
busca hacer en este trabajo es analizar cémo ha sido la relacion entre el modelo desarrollo
y la PE a través de la estrategia de insercion implementada por cada gobierno a partir de
la redemocratizacion.

Para ello, conviene a los fines metodoldgicos plantear cdmo ha sido la correlacién
entre los modelos de desarrollo y las estrategias de insercidn internacionales a través de
la formulaciéon de las PE en general y hacia Medio Oriente en particular.

Por tal motivo, resulta importante definir los otros dos conceptos con los que se
va a realizar la operacionalizacién. Por un lado, se entiende por modelo de desarrollo a la
estrategia de articulacion entre la politica y la economia, entre el Estado y el Mercado, lo
publico y lo privado en un contexto histdrico determinado en busqueda de la transforma-
cion de las estructuras, productiva y social, y de la insercién internacional del pais (Actis
y Zelicovich, 2012; Lorenzini, 2012; Actis, Lorenzini y Zelicovich, 2014). En este trabajo se
identifican 3 contextos histéricos con sus respectivos modelos de desarrollo, a saber: el
gobierno radical de Raul Alfonsin entre 1983-1989 en el que se adopté un modelo basado
en la Industrializacidn por Sustitucion de Importaciones (ISI) con la aplicacidn de politicas
heterodoxas; el gobierno justicialista de Carlos Menem (1989-1999)% en el que se imple-
menté un nuevo paradigma, de corte aperturista de la economia bajo los lineamientos de
las politicas neoliberales y los gobiernos del Frente para la Victoria de Néstor Kirchner y
Cristina Fernandez (2003-2013) en los que se plantearon un modelo de matriz diversifica-
da con inclusidn social bajo los pardmetros del neodesarrollismo.

62. Cabe aclarar que el gobierno de la Alianza de Fernando de la Ria entre 1999-2001 marcé una continuidad
con el modelo de desarrollo implementado en la década de los noventa y se lo considera como un punto
de inflexién. En consecuencia, se lo abordara teniendo en cuenta la crisis del mismo y la transicion hacia
otro nuevo.
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Por el otro, la estrategia de insercion se entiende como un conjunto de orienta-
ciones y lineamientos de la politica exterior que un Estado decide poner en practica para
vincularse con sus pares en el sistema internacional tanto en la dimensién politica, de
seguridad como econdmica (Lorenzini, 2011: 43). Ese conjunto de creencias en el plano
axiomatico permiten ver la compatibilidad o incompatibilidad con el modelo de desarrollo
y como se reflejan ambos en la PE general y en su especificidad para con Medio Oriente.

Por tal motivo, la PE hacia Medio Oriente ha sido de caracter reactiva, destacan-
dose algunas iniciativas especificas en el transcurso de cada gobierno, desarticulada por
momentos del modelo de desarrollo, pese a las orientaciones de la estrategia de insercidon
implementadas en cada etapa de la vida institucional argentina de 1983 a 2011.

1. El gobierno radical de Raul Alfonsin (1983-1989)

El 10 de diciembre de 1983 inaugurd un nuevo momento en la historia argentina,
marcado por el retorno de la democracia cuando asumié al poder el gobierno radical
del Dr. Raul Alfonsin. La pesada herencia que habia dejado la dictadura no sdlo requeria
reencauzar la vida politica institucional del pais -en materia de democracia y derechos
humanos-, sino también dar respuestas a los problemas econdmicos que acuciaban a la
sociedad argentina en plano doméstico y al aislamiento internacional y la des-insercién
alcanzada en el plano internacional.

Las promesas realizadas durante la campafia electoral en la dimensidn politica
fueron las primeras en cumplirse con la transicion democratica. La iniciativa del gobierno
fue inmediata de intentar juzgar a los responsables de la violacién a los derechos hu-
manos por parte de las juntas militares durante el llamado Proceso de Reorganizacion
Nacional (1976-1983). Para ello, la estrategia que se implementé fue que sean los pro-
pios militares los encargados de juzgar a sus pares. Teniendo en cuenta los resultados
esperados, en donde se reivindicaba la lucha armada y la teoria de los dos demonios
para evitar hablar del Terrorismo de Estado y sus consecuencias sobre las libertades civi-
les y politicas de los afios de plomo, el gobierno decidié remitir el caso a la justicia civil.
En consecuencia, Argentina se convirtié en el Unico pais latinoamericano que enjuicié a
los responsables de la violacion de los derechos humanos -sumado a quienes decidieron
emprender las acciones bélicas en Malvinas- en 1985.

Pero, el enrarecido clima politico de esos afios tenia como correlato las relaciones
tensas entre el gobierno y el sindicalismo, a quién ya habia denunciado Alfonsin -durante
la campafia electoral- de gestar un golpe sindico-militar. Por ese entonces, el secretario
de la CGT Saul Ubaldini se convirtié en un claro adversario a las politicas econdmicas y al
intento de “democratizar” los sindicatos con elecciones libres -que rompia con la hege-
monia peronista en los mismos- con la denominada Ley Mucci -en honor a quien fuera el
primer Ministro de Trabajo del gobierno-.

Sin embargo, el otro gran problema que debia enfrentar el gobierno radical, una
vez pasada la euforia del retorno de la democracia fue la economia. Como sostiene Lilia-
na de Riz (200l) la administracidn radical carecié de un diagndstico apropiado del estado
de la economia. A la hora de actuar, sélo contaba con los instrumentos analiticos y el
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repertorio de politicas que los radicales habian puesto en practica con buenos resultados
20 afios antes. En ese marco, en una primera etapa del gobierno de Alfonsin existié un
retorno a la heterodoxia econdmica, siendo que la expresion mds acabada fue el nombra-
miento de Bernardo Grinspun en la cartera econdmica y las medidas que se comenzaron
a aplicar a partir de diciembre de 1983.

A contra reloj de lo que estaba ocurriendo en los Estados Unidos y en Europa, con
la Revolucion Neoconservadora, en el que no sélo se abogaba por una nueva relacion Es-
tado-Mercado, sino también desmantelar los complejos industriales fordistas y el Estado
de Bienestar, el gobierno radical aposté por retomar la senda del modelo de desarrollo-
basado en la ISl y la activa participacion del Estado en materia econdmica®. Sin embargo,
la estabilizacién macroecondmica no se alcanzé, la inflacién se acelerd y el tratamiento
de la deuda externa continud siendo una carga pesada dificil de gestionar.

Los controles de cambio para evitar la fuga de capitales, la reducciéon de las im-
portaciones -provenientes de los socios tradicionales- para lograr superavit comercial y
hacer frente a los compromisos de la deuda a través de un incremento artificial de las
exportaciones -en condiciones de precios internacionales bajos- no se cumplieron. Ar-
gentina seguia en cesacidén de pagos ante los organismos multilaterales de crédito, con
déficit comercial y fiscal.

En consecuencia, los denominados “grandes de la industria” no apoyaron el pri-
mer plan econdmico, pese al proteccionismo que el modelo IS les brindaba, pero que los
perjudicaba por los tipos de cambios diferenciales y los costos de los insumos importados
gue eran superados por la inflacién. Claramente el costado social de la situacidn econé-
mica se ponia en evidencia con el desempleo en alza, asi como también por la pobreza, lo
cual condujo al gobierno radical a implementar las cajas PAN (Plan Alimentario Nacional)
y a nombrar a un nuevo titular de la cartera econdmica, Juan Vital Sourrouille.

En 1985 el Plan Austral buscd ajustar y estabilizar la economia desde una pers-
pectiva heterodoxa, con una nueva moneda y un nuevo tipo de cambio, implementando
retenciones al agro, con el fin de financiar a la industria y generar las condiciones para la
creacion de nuevos puestos de trabajo. El éxito inicial del mismo -como bajar la inflacion-
le permitié al gobierno ganar las elecciones de mediano término, en consonancia con el
“giro realista” emprendido de acercarse a los Estados Unidos y cumpliendo con las metas
de pago de la deuda con los acreedores. Sin embargo, hacia fines de 1986 los indicado-
res econdmicos comenzaron a alterarse, alejdndose del camino deseado del desarrollo
nacional y el bienestar de la poblacidn, lo que condujo en 1987 a implementar el Plan
Primavera.

El consenso en torno a la necesidad de reestructurar la relacién Estado-Mercado,
realizando una reforma gradual, se pensd con el objetivo de no perjudicar a la pobla-

63. En la propuesta electoral de la Unidn Civica Radical durante 1983, en el capitulo internacional plateaba:
“la de denuncia del orden econémico internacional vigente y recelos sobre la transnacionalizacion de la
economia”. Ello claramente hacia alusion a las politicas neoliberales que se estaban aplicando en el siste-
ma internacional, a las cuales el partido y el mismo Alfonsin eran criticos. De alli, que en la formulaciéon
del modelo desarrollo econémico se apostaba al fortalecimiento de la industria nacional y la defensa del
mercado nacional, con politicas econémicas perimidas en ese contexto internacional.
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cidén®. Por tal motivo, se buscd incentivar el crecimiento de las exportaciones, eliminando
controles, y reducir el déficit fiscal por via de la privatizacidon de las empresas publicas.
Pese a los intentos de acomodarse al mantra neoliberal en boga en el orden internacional,
los sindicatos, las empresas y la oposicidon (justicialista) en el congreso coincidian en la
pérdida del rumbo econémico.

Ahora bien, la estrategia de insercién del gobierno radical consistié en sacar a Ar-
gentina de las condiciones en las que habia quedado como consecuencia del PRN. El con-
junto de creencias y lineamientos ensayados buscaron insertar a Argentina en el espacio
latinoamericano -a través de la cooperacién e integraciéon econdmica-, negociar el tema
de la deuda junto al resto de los paises del denominado Tercer Mundo -con el cual se
identificaba-, consolidar la participacidn argentina en los flujos de comercio internacio-
nal por via de las exportaciones de commodities a los mercados tradicionales -mientras
se buscaba reeditar el Modelo de Desarrollo ISI hacia dentro- y evitar cualquier tipo de
alineamiento automatico -o de ruptura- con cualquiera de los bloques en el sistema inter-
nacional bipolar imperante.

Es por ello, que en el disefio general de la PE se planteé que Argentina era un pais
occidental, no alienado y en vias de desarrollo®, y su eje ordenador era “la proteccion y
consolidacion de la democracia” (Russell, 1995: 35). De acuerdo con el entonces canciller
Dante Caputo:

el primer objetivo es que la politica exterior tenga como meta fundamen-
tal incrementar la independencia politica y econédmica del pais, es decir,
aumentar los grados de autonomia de la nacién argentina; el segundo
objetivo, la busqueda permanente de la paz y el resguardo de los Dere-
chos Humanos fundamentales; y el tercer objetivo, impulsar la integracion
latinoamericana fortaleciendo la capacidad regional, politica y econémica
(Caputo, 1986:4).

Las principales vinculaciones externas se plantearon en torno al establecimiento
de “relaciones maduras” con los Estados Unidos, paralelamente sopesandolas con el acer-
camiento politico y econédmico con Europa Occidental y con el denominado Tercer Mundo
-No Alineado- especialmente con América Latina®.

En lo que respecta a Medio Oriente en el disefio particular de la PE, la regién con-
tinud siendo poco relevante en la formulacién general, poniéndose en evidencia la “equi-

64. Cabe mencionar que la situacion econdmica adversa coadyuvod a que el gobierno reconozca la necesidad
de un ajuste interno y acomodarse a la ortodoxia vigente en el contexto externo.

65. Los principios de la PE durante el gobierno radical fueron: la no intervencion, la autodeterminacién de los
pueblos, la solucidn pacifica de las controversias, el no alineamiento y la participacion en los organismos
internacionales (ONU-OEA-NOAL).

66. Cabe mencionar, que con el retorno de la democracia, la cancilleria ocuparia un rol central en la for-
mulacion de la politica exterior y las acciones externas requeridas por el pais. Sin embargo, no hay que
perder de vista la impronta que la misma tuvo con la diplomacia presidencialista que le imprimioé Alfonsin,
alejada del alto perfil.
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distancia racionalizada”, es decir, abordando los temas sensibles de una region convulsa
a través de los canales burocraticos de la Cancilleria y los tradicionales posicionamientos
diplomaticos en el marco de las Naciones Unidas®.

Al igual que en el PRN durante la Guerra de Malvinas, Argentina se acercé al Mo-
vimiento de No Alineados (NOAL) enfatizando otras cuestiones. Asi fue que buscé -sobre
todo en el bloque de los paises arabes- apoyo en torno a la reivindicacion de los reclamos
de soberania sobre Malvinas, intentando lograr un tratamiento multilateral en el tema de
la deuda -dado que para Alfonsin era importante distinguir entre la deuda legitima y la
ilegitima- como asi también buscé los votos para que Argentina lograra la presidencia de la
Asamblea General y los consensos necesarios para que ocupara el asiento como Miembro
No Permanente en el Consejo de Seguridad (CS) para el bienio 1987-1988°%,

El NOAL -segun Caputo- se inspiraba en los principios de la equidistancia de los
bloques, la no intervencién y no interferencia en los asuntos de los otros paises, la solu-
cion pacifica de las controversias, la igualdad juridica de los Estados y el rechazo de toda
forma de dominacidn. Situacidén que le permitia erigirse como una fuerza moderadora en-
tre los bloques del Este y el Oeste. En realidad, esa posicidn se traducia en un tercermun-
dismo global o indiscriminado (Bologna, 1991:27) que generaba tensiones con los demas
pares del movimiento®, pero que no se traducia en una mayor densidad de cuestiones, es
decir en profundizar las relaciones, financieras y/o comerciales.

En tal sentido, resulta importante resaltar que en esos afios se produjo un doble
desacople. Por un lado, entre el modelo de desarrollo argentino que se encontraba agota-

67. En los discursos del Canciller Dante Caputo ante la Asamblea General, se manifestd la equidistancia
racionalizada de no tomar abiertamente partido por alguno de los protagonistas en el conflicto palesti-
no-israeli, intentando encontrar una férmula que satisfaga los intereses de cada parte sin perjuicio de
entrar en una abierta exposicion. En tal sentido, durante el gobierno radical solo se hallé el compromiso
de alcanzar una “paz justa y permanente” respetando las resoluciones de Naciones Unidas. Un claro
ejemplo de ello fue la posicidn argentina en la 402 apertura de sesiones de la AG de 1985 en donde se
planted: 1. El respeto del derecho a la existencia, soberania e integridad territorial de todos los paises
de la regidn.2. El derecho de todos los paises de la region a limites seguros y reconocidos internacional-
mente. 3. El retiro de Israel de los territorios drabes y palestinos ocupados.

68. La participacion de Argentina como miembro no permanente del CS coincidié con el devenir de la primer
Intifada (sacudida), cuando los territorios palestinos de Cisjordania y la Franja de Gaza ocupados por
Israel desde 1967 se levantaron generando una represién militar por parte de la potencia ocupante. Ar-
gentina fue redactora de las resoluciones 605, 607 y 608 en las que llamé a respectar la Convencion de
Ginebra sobre los conflictos armados, a no deportar a palestinos y a no emplear la fuerza militar sobre
civiles.

A pesar de la presion recibida por parte de los paises arabes que buscaban una condena abierta al accio-
nar de Israel, Argentina mantuvo la “equidistancia” para con el conflicto en general, expidiéndose sdélo
sobre los acontecimientos acaecidos.

69. La Republica Argentina manifestd el interés de insertarse en el Tercer Mundo sin tener en cuenta la he-
terogeneidad que el mismo plantea y los intereses de cada uno de los paises que lo componen. Para el
gobierno radical fue dificil compatibilizar el objetivo de fomentar la democracia y los derechos humanos
en éste circulo, dado que la mayoria de los paises no poseian regimenes democraticos. Esto explica la
equidistancia con el bloque, la cual se tornd dificil de gestionar cuando se le reprochaba a Argentina el no
reconocimiento de la OLP y la apertura de una oficina de representacidn en nuestro pais, lo mismo que la
falta de condena a Israel por la ocupacion y violacion de los derechos del pueblo palestino.
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do en un contexto de reconfiguracion de las condiciones econdmicas internacionales bajo
el mainstream neoliberal. Por el otro, entre el modelo de desarrollo y la estrategia de in-
sercién que hacia gala de la pertenencia al Tercer Mundo, cuando en el gobierno de Alfon-
sin hubo escasas acciones de alto nivel bilaterales™ y la ausencia de una diversificacion de
las relaciones con los paises del Medio Oriente. Teniendo en cuenta la naturaleza enddge-
na del modelo desarrollo, las exportaciones se concentraban en la venta de commodities
—en las cuales se tenia ventajas comparativas- concentrandose en los siguientes destinos:
Argelia, Egipto, Arabia Saudita, Irdn e Israel. En ese periodo no se realizd la apertura de
nuevas misiones diplomaticas con el fin estratégico de posicionarse en los mercados del
Medio Oriente, aprovechando la complementariedad econdmica y la balanza comercial
histéricamente favorable hacia el pais.

La distancia y el costo de los fletes han sido las principales excusas brindadas para
justificar el por qué es dificil penetrar y conquistar los mercados de Medio Oriente, pero
mas alla de ello, el problema del empresariado argentino ha sido la cuestidon de permane-
cer en el tiempo con un acompafiamiento activo por parte del gobierno nacional. Si bien la
diversificacién de las relaciones con los paises de la regién hubiera redundado en mayores
beneficios econdmicos, fueron los temas de naturaleza politica los que se constituian en
escollo dificil de desandar.

Un punto a destacar fue la posicién argentina frente al Desarme, la cual llamativa-
mente se contraponia con la venta de armas y transferencia de tecnologia sensible a los
paises de Medio Oriente. En la estrategia de insercién la dimensidn estratégica no es me-
nor, teniendo en cuenta que Argentina decia ser una “potencia moral” —porque no poseia
los atributos de poder en lo militar y econdmico-pero con credenciales en el fomento de
la democracia, la proteccion de los derechos humanos y la paz y el desarme a nivel mun-
dial™. Sin embargo, no despejaba las dudas ante Washington porque si bien el pais abo-
gaba por el desarme —participando incluso en la Conferencia de Desarme de la Naciones
Unidas- no ratificaba el Tratado de No Proliferacién Nuclear (TNP), ni el Tlatelolco para el
espacio latinoamericano, sumado a que continuaba desarrollando el misil Condor Il.

En este sentido, se producia una paradoja, porque vendia armas a Irdn -que se en-
contraba en guerra con Irak desde 1980- y firmaba acuerdos de cooperacidn nuclear pese
a las criticas norteamericanas. En ese contexto, las denuncias de transferencia de tecno-
logia misilistica a Egipto y de éste a Irak eran percibidas como una amenaza a la seguridad
regional -de Medio Oriente- e internacional. Situacidon que se modificara con la asuncidn
al poder del Dr. Carlos Menem.

70. Pese a la critica que en esos afios se realizo a Alfonsin por viajar a distintos paises, tan solo lo hizo en dos
oportunidades al Medio Oriente y Norte de Africa, especificamente a Tinez y al Reino de Arabia Saudita.
Por su parte, el canciller viajé a Argelia y Marruecos en 1985.

Cabe mencionar que tampoco se constituyeron comisiones mixtas con los sectores productivos y empre-
sariales entre Argentina y el mundo arabe.

71. Con relacion a la vocacion pacifica, Argentina presentaba como logros la resolucion de la controversia por
el canal del Beagle con Chile y la desactivacion de las hipotesis de conflicto con Brasil. Pero, no despejaba
las dudas por la continuidad del estado de guerra con Gran Bretafia por haberse rehusado a firmar el
primer gobierno constitucional de la redemocratizacion el armisticio.
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2. El gobierno de Carlos Menem (1989-1999)

El contexto en el que asume Carlos Menem a la presidencia estuvo signado por la
crisis econdmica heredada del gobierno radical y por la reconfiguracion de las relaciones
internacionales con la caida del muro de Berlin y los socialismos reales. El traspaso ade-
lantado del poder al candidato de la Renovacion Peronista -que se habia impuesto en las
elecciones internas en el partido justicialista-era el reflejo de las condiciones criticas que
atravesaba el pais, pese a que era la primera vez en décadas que se producia la alternancia
entre gobiernos democraticos.

En esos afos, existia un consenso en torno a la necesidad de emprender cambios
urgentes, aunque habia mensajes contradictorios entre lo enunciado en la plataforma
electoral de 1988 y las sefiales que el gobierno de Menem daba a los propios y a quienes
lo criticaban. La apelacién a la “Revolucién productiva y el salariazo” -mas con fines elec-
torales neo-populistas que verdaderas acciones concretas- o el retorno a los postulados
de la PE exterior tradicional imbuida en la Doctrina de la Tercera Posicién fueron slogans
superados rapidamente en la realidad. El desacople -mencionado ut supra- durante la ges-
tion radical dejaba de existir con la adopcién del credo neoliberal tendiente a reestructu-
rar la relacion Estado-Mercado hacia adentro, en consonancia con el orden internacional.

En esa linea, el modelo de desarrollo implementado buscé reducir el rol del Es-
tado depositando la confianza en el Mercado como agente ordenador. Para estabilizar
la economia, se propuso achicar el gasto publico reorientando las prioridades, se realizé
una reforma tributaria -aunque timida- se eliminaron los tipos de cambios diferenciados
y la tasa de interés quedo librada al mercado. Para realizar los cambios estructurales se
planted la apertura comercial y la desregulacién de la economia, la privatizacion de las
empresas publicas y la generacién de marcos juridicos para la atraccidon de la inversién
gue requeria el pais. Para Menem el modelo ISI estaba agotado, y para evitar criticas dado
gue con Perén mismo se profundizd, adujo bajo un revisionismo histérico, que el golpe del
30’ y los gobiernos de la “década infame” fueron los responsables de su aplicacion. Asi, la
adscripcion al ideario neoliberal por parte de un gobierno justicialista se subsané rapida-
mente cuando Menem sostuvo que era el refundador del peronismo’.

Las sefiales pro mercado se pusieron en evidencia cuando se nombré como titu-
lar de la cartera econdémica a un miembro del Grupo Bunge & Born’®. Sin embargo, los
resultados que se esperaban para estabilizar la economia no fueron inmediatos, por eso
se nombro luego a Erman Gonzalez -con quien se implementaron las leyes de Emergencia
Econdmica y de Reforma del Estado- para finalmente nombrar en 1991 a Domingo Cavallo
que implementd por ley el régimen de convertibilidad’™.

72. Sibien las politicas neoliberales estuvieron en consonancia con el denominado Consenso de Washington,
nunca existié por parte del gobierno menemista alguna menciéon al mismo como credo oficial.

73. La eleccidn de Miguel Roig como Ministro de Economia generd sorpresas, pero su actuacion en el cargo
fue de una semana por su fallecimiento. En su lugar fue nombrado Néstor Rapanelli también integrante
del grupo B&B, lo cual era una sefial de cambio a los mercados, dada la histdrica confrontacidn que éste
tuvo con el gobierno de Peron.

74. Sibien Carlos Menem habia obtenido en las elecciones la mayoria en ambas cdmaras, su estilo de gestion
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A partir de entonces, para combatir la inflacién se recurrian a los supuestos mo-
netaristas, en donde se cambiaba la denominacién de la moneda, se anclaba el valor de la
misma al délar guardando correlacién entre los pesos circulantes y los délares deposita-
dos en el Banco Central y se prohibia que éste intervenga en el valor de la moneda como
también que el ejecutivo devalie como habia ocurrido en los ultimos 50 afios.

La estabilidad econdmica se alcanzd cuando la inflacién se redujo a un digito, ge-
nerando un clima de consumo y crecimiento econémico que dejaban atras el fantasma de
la crisis y la hiperinflaciéon. Pero, los problemas empezaron a aparecer y se manifestaron
en tres aspectos de la dimensidn econdmica. El primero se dio en el frente externo, donde
Argentina quedd expuesta a la volatilidad de los capitales financieros por el Efecto Tequila
(1995), la crisis asiatica (1997), la crisis rusa (1998) y la crisis brasilera (1999). Segundo, la
apertura econdmica y la liberalizacién comercial conspiraron contra la competitividad de
los sectores productivos nacionales que producian en términos de délar —cuando ésta era
una moneda fuerte- en el sistema internacional. Si bien se tratd de revertir esta situacion
bajando a cero el arancel sobre los bienes de capital en el marco del MERCOSUR, muchas
empresas tuvieron que cerrar sus puertas al no poder enfrentar la competencia de las im-
portaciones. Tercero, y ligado a la anterior, el déficit comercial argentino en la balanza de
pagos se equilibraba a través de la tomas de deuda externa en los mercados financieros.
Hecho que resultd insostenible en el tiempo, especialmente cuando la liquidez interna-
cional desapareciod y Argentina quedd presa de un circulo vicioso de endeudamiento que
hacia imposible sostener el modelo.

En la segunda presidencia menemista (1994-1999), la economia -como se populari-
z6 en diferentes dmbitos- ingresé en “piloto automatico” y la promesa de una segunda re-
forma del Estado que diera respuesta a la conflictividad social no se realizé. La dualidad de la
sociedad argentina se manifestaba en aquellos que se beneficiaron de esas politicas pero su
contracara estuvo en los nuevos pobres y en los excluidos del sistema (piqueteros y cartone-
ros simbolos de una degradacién a la que se habia llegado en la estructura social argentina).

Ahora bien, la estrategia de insercién durante el gobierno de Menem guardd una
clara sintonia fina con relacidn al sistema capitalista global, y a la necesidad de reco-
nexiéndel pais al mundo, entendida ésta en clave de bajo perfil en temas politicos y de
priorizacidon de los temas econdmicos (Reficco, 1996:69). Para el gobierno menemista,
los problemas de Argentina eran de naturaleza econdmica, por ende, se hacia necesario
dotar de un nuevo significado a la pertenencia occidental”™ reconocer la transnacionali-
zacion de la economia mundial, y las alianzas que el pais debia emprender para alcanzar
una insercion asertiva.

y vinculacion con el Legislativo fue de prescindencia. La coyuntura econdmica que atravesaba el pais lo
llevé presentar la ley de emergencia en la que se autorizaba al ejecutivo a adoptar decisiones por via de
la implementacién de Decretos de Necesidad y Urgencia. Con el tiempo esto seria un punto de friccién
muy fuerte, inclusive entre los diputados y senadores del oficialismo, criticos con el viraje neoliberal em-
prendido por el gobierno

75. El abandono de la pertenencia al Tercer Mundo -que perdia su razén de ser conceptualmente luego de
la Guerra Fria - por el enfrentamiento entre el primer y segundo mundo- se plasmo en la realidad con el
retiro argentino del Movimiento NOAL.
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Para ello, se buscé recomponer las relaciones con la Unica potencia hegemodnica
en el sistema internacional y sus aliados (Estados Unidos y Europa Occidental); fortalecer
la presencia en el espacio latinoamericano a fin de encontrar futuros mercados para las
exportaciones (por via de la integracidon econdmica regional en el marco del MERCOSUR);
y reconocer las nuevas reglas de la economia internacional y su praxis en el diseio de las
politicas publicas (alcanzar la consonancia con los organismos multilaterales de crédito y
las nuevas disposiciones de la Organizacion Mundial del Comercio-OMC).

En tal sentido, la formulacion de la PE en general definié al interés nacional en tér-
minos de desarrollo econémico, y las acciones encaminadas a alcanzar ese fin’®. Teniendo
en cuenta que la PE implicaba cambios sustanciales no solo con el gobierno anterior sino
también con la PE tradicional, se justificé la misma en torno a un diagndstico que com-
patibilizaba la situacién del pais con la autopercepcion en el mundo. El agotamiento del
modelo de desarrollo basado en la ISI habia conducido al pais a una crisis, de la cual se
hacia imperioso salir con acciones pragmaticas reconociendo -segun el Realismo Perifé-
rico- que Argentina era un pais empobrecido, vulnerable e intrascendente a los intereses
de las grandes potencias.

En esa direccion, la busqueda de autonomia no se ajustaba a las nuevas condi-
ciones internacionales con una Unica superpotencia, de alli la necesidad de emprender
un alineamiento con la misma reservando la confrontacién a cuestiones de naturaleza
econdmica. Las necesidades por las que atravesaba el pais también hacian necesario re-
componer los vinculos con Europa, para lo cual Gran Bretafia era la puerta a la entonces
Comunidad Europea”.

En lo que respecta al disefio de la PE hacia Medio Oriente, la misma puede ser
caracterizada como de “equidistancia de alto perfil”. Es decir, se abordaron los temas sen-
sibles de la regidn a través de los canales burocraticos de la Cancilleria en consonancia con
los tradicionales posicionamientos diplomaticos en el marco de las Naciones Unidas, pero
imprimiéndole como rasgo caracteristico el rol del presidente Menem.

Cabe mencionar que a lo largo de la historia, lideres politicos o paises han intenta-
do alcanzar una mayor notoriedad en el escenario internacional al inmiscuirse en la regién
en busqueda de la paz, con el fin de lograr el status y el reconocimiento internacional’.
Pese a ello, Argentina en lo que hace al conflicto palestino-israeli, bregd por la tradicional

76. Entre las acciones se destacan el cambio de votacidn en los organismos multilaterales (para los casos de
Cuba y Siria), la nueva politica seguridad cooperativa y la aceptacién de los regimenes de desarme y no
proliferacién nuclear), y la participacién “simbdlica” en la Guerra del Golfo entre otras.

77. Lalectura que el gobierno menemista hacia era que hasta tanto no se re-establezcan las relaciones diplo-
maticas con Gran Bretaiia -aliado natural de los Estados Unidos en el sistema internacional- era imposible
que las inversiones del resto de Europa fluyeran al pais. En consecuencia, se buscé recomponer el vinculo
diplomatico firmando el armisticio y aceptando el paraguas de soberania sobre la cuestién Malvinas.
Sobre este punto en particular se recomienda ver: (Bologna, 1991).

78. Desde los presidentes norteamericanos -en su afan de ser los artifices de la solucién en el conflicto pales-
tino israeli- pasando por Carlos Menem de Argentina, Ignacio Lula Da Silva de Brasil y Tayyip Erdogan de
Turquia, el supuesto status y reconocimiento internacional -por la visibilidad que ello confiere- pareceria
alcanzarse cuando todos los caminos conducen a Medio Oriente.
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féormula de lograr una “paz justa y permanente” en el marco de las resoluciones de Nacio-
nes Unidas. Sin embargo, el alto perfil (politico) estuvo en los intentos de mediacién y de
brindar los buenos oficios a los actores involucrados en el conflicto in situ™.

Teniendo en cuenta que durante el decenio menemista hubo una correlacién en-
tre el modelo de desarrollo, la estrategia de insercidn y la PE, resulta llamativo que la di-
mension politica y de seguridad predominaron por encima de las cuestiones econémicas
en lo que hace a la regidn de Medio Oriente.

En primer lugar, en consonancia con el modelo de desarrollo y la estrategia de in-
sercion, Argentina se retiré del NOAL, encontrando una fuerte critica por parte de Egipto.
Si bien Menem habia participado el mismo afo que asumid de la IX Cumbre, ofreciéndose
como mediador en el conflicto arabe-israeli, la decision de retirarse se cristalizé en 1991
cuando Argentina puso reparos a la declaracidn final. En la misma dejaba en claro que la
promocién de la democracia y la defensa de los derechos humanos eran objetivos de la
PE, y que compartia con los demds paises del sistema internacional, aunque no asi con la
mayoria del NOAL. Por eso, el abandono del “tercermundismo” aunque parecia idealis-
ta, se adoptd en términos pragmaticos del alineamiento argentino e identificacion con el
mundo occidental.

En segundo lugar, la decisidn ilegal de enviar tropas al Golfo -dado que se violé el
art. 67 de la entonces Constituciéon Nacional que permitia la salida de las mismas con ex-
presa autorizacion del congreso- se realizé en el contexto de alineamiento con los Estados
Unidos. Para ese entonces, la participacion activa en el primer conflicto de la Pos Guerra
Fria se pensaba que podia generar los beneficios econémicos que el pais estaba necesi-

79. Alolargo del gobierno menemista, los intentos de mediacion por parte del primer mandatario estuvieron
presentes, respondiendo a distintas circunstancias.
Primero, por una cuestion de ascendencia siria, buscd comprometerse en el conflicto de Medio Oriente
en septiembre de 1989 en la IX Cumbre del NOAL cuando propuso a los paises drabes mediar ante Israel.
Segundo, y como consecuencia de su primer viaje a la region que tuvo como destino a Jerusalén en 1991,
las relaciones con el mundo arabe se tensaron especialmente con Siria, pais que no lo recibié en dicha
oportunidad y que bajo las relaciones diplomaticas al nivel de encargado de negocios.
Tercero, para equilibrar las relaciones, en mayo de 1992 realizd un segundo viaje a la region —a dos meses
del atentado de la Embajada de Israel en nuestro pais- cuyo destinos fueron en Emirato de Kuwaity el
Reino de Arabia Saudita. Paises involucrados en la Guerra del Golfo en la cual Argentina habia participado
brindando sdlo asistencia humanitaria segln la autorizacion recibida tras fuertes discusiones en el con-
greso nacional.
Cuarto, una vez iniciado el proceso de Paz -con la firma de los acuerdos de Oslo de 1993- y del atentado
a la AMIA en el pais en 1994, gracias a la intervencion norteamericana, Menem no sélo recompuso las
relaciones con el entonces presidente Hafez al-Asad de Siria, visitando oficialmente al pais de sus ante-
pasados, sino también brindando los buenos oficios entre el régimen de Damasco y Tel Aviv. Desde ese
entonces, Argentina en un claro gesto hacia Siria, cambié su voto en Naciones Unidas apoyando la devo-
lucién de los Altos del Golan ocupados por Israel desde 1967 con la Guerra de los 6 Dias.
Quinto, en el tercer viaje oficial a Israel en 1996, se le entregd una carta a Menem en la que se agrade-
cia la voluntad de participar en la busqueda de una solucion definitiva entre palestinos e israelies. La
respuesta frente a la misiva recibida fue la de crear una comisién de Cascos Blancos en los territorios
ocupados. Asimismo, para equilibrar el vinculo entre Israel y los palestinos, Argentina reconocié a la Orga-
nizacién para la Liberacién de Palestina (OLP), permitiendo la apertura de una Oficina de Representacién
en febrero de 1994, la que elevd su status a Representacién diplomatica en a comienzos de 1996.
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tando. Mas alla de las felicitaciones del mandatario norteamericano y del Emir de Kuwait,
los beneficios econdmicos nunca llegaron al pais.

Sin embargo, Irak generd una suerte de obsesién para la diplomacia argentina y
para el propio presidente Menem. Por un lado, y en el marco de las Naciones Unidas, Ar-
gentina envié una mision de Cascos Blancos y en 1995 apoyd una relajacion del bloqueo
impuesto a Irak votando favorablemente como Miembro No Permanente del CS el Progra-
ma Petrdleo por alimentos. Por el otro, cuando la administracién demdcrata de Bill Clinton
-presionado por el affair Lewinsky- decidié de manera unilateral atacar a Irak alegando
esconder las armas de destruccidn masiva en los palacios presidenciales y no permitien-
do a los inspectores de la UNSCOM su ingreso, Menem sorpresivamente brindd apoyo al
ataque pero esta vez sin el envio de tropas. Cabe aclarar que el ataque norteamericano se
realizé el 18 de diciembre de 1998 sin la anuencia del CS y que el gobierno argentino, por
la crisis econdmica que estaba atravesando, no encontrd el suficiente consenso para una
participacion activa®.

En tercer lugar, en la dimensidn estratégica de seguridad, Menem ratificé el TNP
junto al Tratado de Tlatelolco y puso fin al proyecto misil Céndor Il, adhiriendo al Régimen
de Control de tecnologia Misilistica. Atras quedaban las promesas realizadas a Siria de la
venta de misiles y de un reactor nuclear como asi también la cooperacién nuclear con la
Republica Isldmica de Irdn en 19952,

En cuarto lugar, si bien las relaciones comerciales con los paises del drea crecieron
en comparacion con el gobierno de radical, resulta importante no magnificar los resulta-
dos porque desde entonces hasta nuestros dias, la regidn representa “un maldito 6%” del
total de las exportaciones argentinas al mundo. Pese a la creacién de comisiones mixtas
con los sectores productivos y empresariales con el objetivo de penetrar, conquistar y
permanecer en los mercados de Medio Oriente éste no se alcanzd, demostrando una baja
densidad en las microrelaciones con los paises del area.

3. El gobierno de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez (2003-2011)

A partir de diciembre de 2001, se produjeron una conjuncién de factores que
coadyuvaron a la profundizacidn de la crisis que hasta ese entonces habia sido de carac-
ter econdmico y social para agregarse el componente politico-institucional. La recesién
gue habia sido un signo constante en los ultimos afios, producto del agotamiento del
modelo de desarrollo econédmico de principios de los noventa, se profundizaba apesar
de la intencién de ensayar nuevas medidas econédmicas en medio de dos condiciones

80. Cabe mencionar que fueron muchas las especulaciones que existieron en torno a los atentados interna-
cionales que sufrio el pais en 1992 -sobre la Embajada de Israel- y en 1994 -sobre la Asociacién Mutual
Israelita Argentina (AMIA). En esos afios, en la sociedad argentina estaba arraigada la idea que la partici-
pacion en la Guerra del Golfo habia generado la importar en nuestro pais un conflicto lejano, precisamen-
te de una de las regiones mas convulsas del mundo.

81. Las presiones norteamericanas para que la empresa estatal argentina Investigaciones Aplicadas (INVAP)
no renueve los acuerdos de cooperacidon en materia nuclear con Irdn generaron la decisién de parte de
Menem y del Canciller Guido Di Tella de suspender un vinculo que venia de la gestién radical.
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adversas, a saber: el elevado déficit comercial y el aumento exponencial de la deuda
externa®,

En este sentido, la denodada busqueda del “Déficit Cero” y la imposicion del de-
nominado “corralito” sobre los depdsitos de las persona fisicas y juridicas, fueron las me-
didas ensayadas desde el Ministerio de Economia cuando se producia un masiva fugade
capitales, pero que en medio del descontento social y de los cacerolazos, terminaron de
precipitar la crisis politico-institucional con la renuncia del Presidente Fernando De la Rua.
En menos de un mes, Argentina tendria cuatro presidentes, un gobierno de transicidn
-con Eduardo Duhalde- y decisiones dificiles que afrontar. En materia econdmica, la de-
claracion del default de la deuda externa y la renegociacioncon los organismos multilate-
rales de créditos, la devaluacidn del peso -con los consabidos efectos sobre el salario- |a
pesificacidén asimétrica y la acuciante situacion social con un 50% de los habitantes bajo la
linea de pobreza. En materia politica, el fortalecimiento de las instituciones y del sistema
democratico, la busqueda de gobernabilidad y la necesidad de apaliar la cuestidn social.

Precisamente en ese contexto, la asuncion del Dr. Néstor Kirchner a la Presidencia
de la Nacién el 25 de mayo de 2003 ha estado signada por una doble constriccién. Por un
lado, la situacién de crisis interna imperante en el pais, de cardcter politico-institucional y
econdmica-social, tal vez la mas grande de la historia argentina, y por el otro, la necesidad
de profundizar las politicas econdmicas iniciadas en el gobierno de transicidn de Duhalde,
manteniendo el Ministro de Economia, Roberto Lavagna.

Asi se planted un modelo de desarrollo de matriz diversificada con inclusion so-
cial®, en el que se compondria la relacién Estado-Mercado, en el que el primero recobraba
un rol como institucion activa sobre la economia. Para ello, se buscé mantener un tipo de
cambio competitivo con el fin de estimular las exportaciones de los sectores productivos
tradicionales -cobrando retenciones- y favoreciendo a aquellas en las que existia valor
agregado. Este nuevo modelo retomaba en parte el Modelo ISI, con la proteccidn del Esta-
do sobre la economia al generar las condiciones enddgenas para la industrializacion, pero
imprimiéndole un cariz importante al sumarle el comercio internacional®.

82. Por un lado, el tipo de cambio sobrevaluado -producto del régimen de convertibilidad que anclaba la
moneda nacional con relacidn al délar- habia afectado la competitividad internacional argentina, aumen-
tado el déficit en la cuenta corriente en un contexto de disminucidn de los precios internacionales de los
productos de exportacion. Por el otro, la magnitud que habia alcanzado la deuda externa -entre otras
cuestiones para saldar la brecha deficitaria en la balanza comercial en virtud de la I6gica en la que habia
funcionado el modelo- se hacia insostenible en un contexto internacional que se tornaba cada vez mas
adverso ante la falta de liquidez internacional y de confianza por parte de los inversores extranjeros en el
rumbo econdmico del pais. La deuda externa representaba para ese entonces el 50% del Producto Bruto
Interno junto con las obligaciones de pago de 14.000 millones de ddlares para el afio 2002. Aunque era
un secreto a voces, la inminente devaluacién del peso, la decision politica de hacerlo implicaba costos en
los que no se queria incurrir, sobre todo para no repetir los acontecimientos hiperinflacionarios de finales
de los ochentas, con dos nuevos componentes que estaban presentes en esta crisis, el récord histérico en
la alta tasa de desempleo y la tenencia de deuda en doélares por parte de familias y empresas argentinas
que hubiera implicado una quiebra generalizada.

83. A pesar de que la reactivacion econdémica permitié generar nuevos puestos de trabajo en la industria,
el Estado tuvo que implementar planes sociales para mitigar la situacién que atravesaban los sectores
vulnerables de la sociedad: Los Planes Trabajar, Jefes y Jefas y la Asignacion Universal por Hijo.

84. Cabe mencionar que las condiciones internacionales de precios elevados de los commodities por el au-
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En ese sentido, la administraciéon de Kirchner, consciente de que se necesitarian
unos cinco afios como minimo para cancelar las obligaciones internacionales contraidas,
disefid una nueva estrategia de insercién comercial basada en la integracién productiva
con aquellos paises en donde existia una complementariedad econdmica, especialmente
con los que fueran importadores netos de la oferta de exportables argentinos. El interés
primordial estaba en obtener recursos genuinos que impulsen el crecimiento a través de
una duplicacion de las exportaciones, la diversificacidon de la oferta exportadora con mas
productos conteniendo mayor valor agregado, y la desconcentracion de los destinos de ex-
portacidn encontrando nuevos socios y accesos en otros mercados -no tradicionales como
los de Medio Oriente- con el objeto de permanecer y seguir negociando con los mismos®.

Los resultados del modelo econdmico se manifestaron en los superdvits gemelos
-comercial y fiscal- y en el incentivo y la reactivacién del consumo interno dadas las res-
tricciones impuestas a las importaciones. Sin embargo, los mismos empezaron a revertirse
unos meses antes de la asuncién de Cristina Ferndndez. Situacidon que motivé esconder
uno de los fantasmas que azoté durante décadas a la economia argentina como la infla-
cién, cuando se intervino el INDEC. La falta de inversidn en los sectores productivos, los
controles de precios, el consumo elevado -bajo una perspectiva populista producto de
que los salarios se ajustaban por encima de la inflacién- la prohibiciéon de exportar carnes
y las necesidades de financiamiento®®, condujeron al gobierno a una crisis mas politica que
econdmica con la denominada resolucién 125%.

Con la reeleccion de Cristina Fernandez, una vez sorteada la crisis internacional, se
establecid el cepo a la compra de délares, lo que condujo a la aparicién de distintos tipos
de cambio, -en donde el oficial, pese a la devaluacion de 2014 no permitio revertir la falta
de competitividad de la economia en condiciones de alta inflacion. Desde entonces, la cri-

mento de la demanda asiatica -China e India- permitieron alcanzar los objetivos comerciales propuestos.
Pero también demostrd con el paso del tiempo cémo el pais quedaba preso del valor de los mismos en
coyunturas desfavorables y de la reprimarizacién de la economia.

85. Los lineamientos de la nueva politica comercial externa argentina se han fundamentado en los principios
de multipolaridad -reconocimiento de negociar de manera simultanea en varios escenarios- reciprocidad
-en donde nada se concede si no existe un valor equivalente a cambio- pluritematismo-el pais posee un
enfoque de intereses multiples y no sélo agricolas como en otros tiempos- consistencia -para abrir nuevos
mercados a la produccién nacional y realizar acciones y actividades para permanecer en ellos- consenso
-entre todos los actores involucrados o con interés en la estrategia comercial- y por ultimo transparencia
-en la informacién obtenida y considerada un recurso vital para los actores publicos y privados que se
suministra por los canales institucionales por intermedio de la Cancilleria.
Véase: “Los lineamientos de la politica comercial externa Argentina” de enero de 2004 en la direccién
web de la Secretaria de Relaciones Comerciales Externas del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comer-
cio Internacional y Culto:http://www.cancilleria.gov.ar

86. Sibien el gobierno kirchnerista habia logrado con éxito el pago de la deuda y saldado las obligaciones con
el FMI, quedaban un 7% de tenedores de bonos que no entraron en la negociacién y la falta de acuerdo
con el Club de Paris. En consecuencia, el acceso a los mercados internacionales estaba restringido, para
lo cual el financiamiento -deuda- en lugar de ser con el exterior, paso a ser con el Tesoro y el ANSES.

87. La resolucién 125 buscaba elevar las retenciones al agro hasta un 35% en condiciones moviles, lo cual
recibio las criticas del sector por la falta de previsibilidad y por el aumento de los insumos importados que
corrian por detras de la inflacidn.
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tica de los sectores sindicales que alguna vez apoyaron al gobierno, sumado a los hechos
de corrupcién coadyuvaron a revertir la imagen positiva de un modelo de desarrollo que
se revirtid en comparacion con los primeros afos.

En lo que respecta a la estrategia de insercidn, se planted la recomposicién de los
vinculos con los acreedores internacionales en el sistema financiero, la busqueda de nue-
vas alianzas estratégicas y la diversificacién de los mercados de exportacion generando
condiciones genuinas de crecimiento econdmico. Es por ello, que se buscé consolidar el
nuevo modelo de desarrollo con una estrategia que logre la reinsercién con el fin de que
Argentina sea un “pais normal” y serio para la comunidad internacional.

En ese sentido, resulta importante ver cdmo plantearon ambos gobiernos del
Frente para Victoria la formulacidn general de la PE y hacia Medio Oriente en particular
a los fines de analizar la correlacién entre el modelo de desarrollo y la estrategia de in-
sercién propuestas.

Partiendo de la idea que la PE es una proyeccion de lo que acontece en la politica
nacional, no cabe dudas que por la situaciéon que comenzd a atravesar el pais, se produ-
jeron cambios en la misma orientados a generar una instancia propicia que ayudara a
superar la crisis interna. Por tal motivo, con el gobierno de Néstor Kirchner se dejaron
de lado algunos supuestos que habian caracterizado la PE de los gobiernos anteriores,
priorizando de ahi en mas, algunos temas -como ser la negociacion de la deuda externa
con el Fondo Monetario Internacional y la salida del default- y paises -sobre todo Brasil
en la region de América Latina junto con Chile, Bolivia y Venezuela- en la agenda de po-
litica exterior. A partir de la identificacién de ese contexto general en el que se contiene
la formulacidn de la PE argentina -de apoyo a la configuracién de un orden multipolar,
apuntando hacia la obtencién de una autonomia regional relativa, de perfil latinoameri-
canista comprometida con el multilateralismo, bregando por el respeto del derecho in-
ternacional y los derechos humanos y sin alineamientos automaticos- se puede entender
como ha sido en particular la misma hacia una regién que se encuentra en “el Medio de
Oriente”(Paredes Rodriguez, 2006:312).

En una clara continuidad con los gobiernos anteriores, la regiéon no ha sido un
area geografica prioritaria en la agenda de relacionamiento externo, a pesar de que se
plantearon como objetivos estratégicos consolidar y profundizarlas relaciones bilaterales
con los paises del drea, como asi también proponer vy justificarlas posiciones de Argentina
segun las lineas directrices contenidas en la PE general, especificamente en lo que atafie
al apoyo del multilateralismo. En consecuencia, se ha planteado mantener una posicién
constructiva y equilibrada, sustentdndola en el acatamiento normativo de las Naciones
Unidas y las resoluciones emitidas por sus respectivos érganos, con relacién a los conflic-
tos que sesuscitan en la region -como ser el conflicto palestino-israeli cuyos origenes se
remontan varias décadas atrds y la Guerra de Irak de 2003- dejando de lado los gestos de
sobre actuacién y la diplomacia presidencialista que caracterizd en mas de una oportuni-
dad el accionar argentino durante la década de los noventa.

La PE argentina hacia la regién en su conjunto estuvo signada por una “equidis-
tancia reactiva”, en la que se destacaron sélo algunas iniciativas de caracter especificas®.
Es decir, se ha actuado en algunas situaciones y/oacontecimientos de la regién de ma-
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nera rutinaria o inercial -a través de los canales burocraticos establecidos en la Direccion
de Africa del Norte y Medio Oriente (DANMO) de la Cancilleria- cuando se ha requerido
la adopcién de una decisiéon o de una determinada posicién sobre todo de naturaleza
politica®.

La apelacién al multilateralismo, el rechazo al accionar de tipo unilateral, la re-

insercidon en el mercado financiero internacional, la integracion regional y la vuelta a los
postulados de la autonomia pasaron a constituir el discurso y la praxis del gobierno del
Frente para la Victoria, con algunos aciertos y errores.

Cuando Cristina Fernandez de Kirchner fue elegida candidata a Presidente durante

88.

89.

Durante el gobierno de Néstor Kirchner, la causa AMIA y la supuesta vinculacion de la Republica Islamica
de Irén con los atentados, motivé la busqueda de una alternativa diplomatica para poder encauzar las
relaciones con el pais persa. En ese entonces, el Canciller Rafael Bielsa propuso en 2005 avanzar en la
conexion internacional de la causa emulando lo ocurrido con el atentado de Lockerbie (Escocia), cuando
se planted la posibilidad de juzgar a los responsables en un tercer pais, el cual podia ser el Reino de
Marruecos.

Sin embargo, esa iniciativa no prosperd por la negativa de Irdn y por los sucesos relacionados con la co-
nexion local, cuando el Juez Galeano fue removido por la pérdida de control de legalidad del proceso y
objetividad necesaria.

Esta situacion en la justicia argentina le sirvid a la Republica Islamica para sostener la falta de imparcia-
lidad en la investigacién y la influencia de los servicios secretos de Estados Unidos e Israel en la misma,
responsabilizandola de los atentados. Sumado a que por el pedido de captura emitido por el exjuez, se
habia detenido en el 2003 en Londres al exembajador irani en Argentina Hadi Soleimanpour, el cual fue
puesto en libertad por la Corte de Bown Street al corroborar que las pruebas enviadas no tenian la sufi-
ciente carga legal.

En el marco de un total hermetismo hasta Gltimo momento, y acompafiado por representantes de la
comunidad judia que asistieron como invitados de la delegacion argentina, el Presidente Kirchner dio el
ultimo discurso en la 622 apertura de sesiones ordinarias de la AG, buscando no sélo circunscribir el recla-
mo a la instancia judicial, sino también evitar quedar preso de un contexto de tension entre Washington y
Teherdn. El reclamo politico pedia a Irdn que colabore eficazmente aceptando y respetando la jurisdiccion
de la justicia argentina, en virtud de que no ha brindado todo el apoyo requerido para el esclarecimiento
del atentado. Y enfatizaba estamos pidiendo que Iran cumpla. Nada mas, pero tampoco nada menos.

En lo que respecta a la Guerra de Irak de 2003, Argentina no avalé la intervencion militar unilateral por
sostener que sélo el CS era el Unico con legitimidad, embestido para adoptar una decision de esa natura-
leza en contra del régimen de Bagdad, y de hacerlo, lo haria respetando el multilateralismo y la legalidad
internacional bajo mandato de las Naciones Unidas. Si bien la guerra termind rapidamente segun las
estimaciones norteamericanas, el conflicto en su interior fue tomando nuevos brios, en una situacion de
caoscracia en donde la pacificacién del pais no se ha logrado e inclusive ha cobrado mas victimas en la
coalicion de voluntariosdesde que se realizé la ocupacidn. Precisamente bajo esas circunstancias, le cabia
al gobierno de Kirchner la decision de participar de alguna manera en Irak, sin embargo no lo hizo, a pesar
de establecer claramente en qué condiciones especificas lo haria Argentina. Tal vez, ello se debid a que no
hubo un pedido formal desde la organizacién.

En lo que respecta al conflicto palestino-israeli, la Republica Argentina tradicionalmente ha bregado por
la solucién del conflicto por medios pacificos -y mas ain como consecuencia de la escala de violencia
suscitada por la segunda Intifada- instando a las partes a cumplir con las resoluciones emitidas por el CS.
En este sentido, ha respaldado la Hoja de Ruta presentada durante el 2003, y ha reconocido la aspiracién
de una paz estable y duradera en la regién, basada en el inalienable derecho a la libre determinacién del
pueblo palestino y la creacidn de un Estado independiente, como asi también el derecho de Israel de vivir
en paz con fronteras seguras e internacionalmente reconocidas segun lo dispuesto en las resoluciones N2
242 (1967), 338 (1973), 1497 (2002) y 1515 (2003).
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el 2007, manifestd hacerse eco de algunas de las criticas efectuadas a la PE de la adminis-
tracidn de su marido, las cuales iba a intentar revertir®. Si bien las variables macroecond-
micas acompafiaban los logros obtenidos en la gestién de Kirchner, la proyeccion externa
seguia constituyendo una tarea pendiente en la “profundizacidon del cambio” al que se
apelaba en plena campania electoral. En condiciones de un pais “normal”, se puede inter-
pretar que no ha sido una casualidad la expresa alusién de dotar a Argentina de una PE
para su reinsercion y lograr una “mayor institucionalidad” en el pais.

Asi el interés nacional en la PE fue definido en sentido amplio, es decir, lograr una
mejor calidad de vida para todos los argentinos, al que se orientarian las acciones de la las
mismas durante los préximos afos, en pos de la defensa de los derechos humanos, la paz
y la democracia, la proteccidn de los recursos naturales, la promocién de la produccion
nacional, el apoyo al desarrollo tecnolégico y la difusién de la cultura nacional. Es por ello
gue se ha buscado reencauzar el vinculo con algunos paises latinoamericanos y la potencia
hemisférica, profundizarlo con otros a través de lo que se dio en llamar alianzas estratégi-
cas, diversificar los mercados de exportacidn, y apelar a una mayor cooperacion frente a la
crisis econémico-financiera a nivel global desatada en agosto de 2007.

Ahora bien, en lo que hace a la PE hacia Medio Oriente en particular, se puede
hablar de dos momentos en el gobierno de Cristina Fernandez, los cuales se manifestaron
en su primer mandato y en los dos primeros afos de su segundo gobierno.

El primero, estuvo marcado por un “ajuste” en la tradicional equidistancia (inde-
pendientemente de los adjetivos a lo largo de los gobiernos anteriores) donde se pasé
a una situacion de “equilibrismo”®*. Ello significd para el gobierno tener que sopesar sus
acciones externas para con la region, teniendo en cuenta por un lado las presiones -o lo-
bby- de diferentes grupos nacionales por los temas de la agenda®® y por el otro los vinculos
de los paises latinoamericanos considerados socios estratégicos con intereses divergentes
a los de Argentina hacia la regién de Medio Oriente®.

90. Lasupuestairrelevancia que ha recibido como politica publica, a la falta de objetivos externos claros o dis-
funcionales al nuevo escenario internacional y a las acciones incoherentes o reactivas ante acontecimien-
tos acaecidos en el escenario regional y global. Asimismo, se sefialaba el abandono de la cortesia como
un arma diplomatica tendiente a ganar amigos y proyectar la buena voluntad del pais y el entendimiento,
como también al consumo que se ha hecho de la misma por estar mas condicionada a las necesidades de
la agenda politica interna del pais.

91. Por ajuste en la Politica Exterior, se sigue la conceptualizacidn realizada por Lasagna cuando sostiene que
es el nivel de cambio menos intenso, con una ocurrencia cotidiana, que ocasiona solo pequefias altera-
ciones en la Politica Exterior de un pais, pero sin implicar realineamientos ni un cambio basico. Véase
Lasagna, Marcelo (1996), «Cambio institucional y politica exterior: un modelo explicativo», en Revista
CIDOB d’ Afers Internacionals, N2 32, Barcelona.

92. Un ejemplo de esto ultimo ha sido la critica que desde la comunidad judia se realizé al renovado vinculo
comercial con la Republica Isldmica de Irdn, que a partir de 2008 convirtio a Argentina detras de Brasil, en
el segundo socio comercial latinoamericano, con un comercio favorable a nuestro pais de mil millones de
dolares.

93. La situacidn de Argentina ha sido compleja frente a la penetracion irani en Latinoamérica. Asi como la
posicion nacional adoptada en la lucha contra el terrorismo internacional y la proliferacidon nuclear la
acercaron a Estados Unidos e Israel en los temas de seguridad de la agenda internacional, también la
dejaron expuesta a convivir en la region con un Irdn con vinculos renovados gracias a la diplomacia eco-
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El segundo momento, coincidiendo con su segundo mandato, estuvo signado por
el abandond del equilibrismo y la adopcién de los “giros” en la PE hacia Medio Oriente®.
Los giros implicaron no sélo un cambio -entre un punto de partida y uno de llegada- sino
también un nuevo posicionamiento con las acciones externas que tuvieron anclaje en los
distintos escenarios del Medio Oriente, los cuales fueron graduales o rapidos dependien-
do de las distintas circunstancias®.

En lo que hace a la correlacién entre la estrategia de insercidn y el modelo de de-
sarrollo de los gobiernos kirchneristas en la formulacidn de la PE hacia el Medio Oriente,
se hace necesario marcar las siguientes salvedades:

Primero, no existieron cuestiones relativas a la seguridad internacional como la
venta de armas o la transferencia de tecnologia nuclear a los paises de la regidn -que
despertaran la atencidn de la comunidad internacional- como si sucedié en los primeros
gobiernos de la redemocratizacién.

Segundo, en virtud del modelo de desarrollo implementado y la necesidad de
diversificar los mercados de exportacion, existié una agenda diplomatica intensa en los
ultimos afios en donde se generaron acciones externas como por ejemplo el anuncio de
apertura de una misién diplomatica en 2008 en los Emiratos Arabes Unidos; la apertura de
una Oficina de Representacidn argentina en Ramallah -la cual se elevd al rango de emba-
jada con el reconocimiento del Estado Palestino- y la apertura de una embajada en Qatar
en 2011; las visitas oficiales a Kuwait, Qatar y Turquia en 2011 con el objeto de generar
acuerdos de cooperacion comercial; y la creacién de eventos a instancias de la cancilleria
con empresarios interesados en exportar a Israel y el mundo drabe. Con relacién a esto
ultimo, el pais fue sede en 2008 del encuentro de 34 cancilleres de América del Sur y los
paises arabes.

némico-comercial que ha sido el puntapié inicial para el acercamiento con los paises latinoamericanos.
Empero, la situacion ha sido mas sensible si se consideran las alianzas estratégicas que posee Argentina
con Brasil y la Republica Bolivariana de Venezuela por un lado y el acercamiento de estos con Iran por el
otro.

Con relacidn a Brasil, el acercamiento hacia Irdn se inscribié claramente en la proyeccidn global que buscé
tener Brasilia en las cuestiones de interés mundial en el concierto de naciones. En ese marco, los vinculos
politico-diplomaticos y econdmicos-comerciales se han profundizado en los Ultimos afios con la regidn de
Medio Oriente en general, de tal modo que Brasil le ha tendido también la mano a Iran. Precisamente el
Presidente Lula ha sido el primero que reconocié y felicitd a su par irani por haber ganado la reeleccién
presidencial el 12 de junio de 2009, en un ambiente politico signado por protestas y acusaciones de
fraude por parte de la oposicidn irani. Con motivo de la gira presidencial de Ahmadinejad a varios paises
de la region en noviembre de ese mismo afio, Lula cuidd las formas diciendo que Brasil esta en contra de
la intolerancia y del terrorismo pero hizo expresa la importancia de conversar y no aislar a Iran en clara
referencia al affaire nuclear, adquiriendo asi un alto perfil internacional. Posicién que no se condice con
la de Argentina y que ha implicado un silencio estricto por parte de las autoridades nacionales.

Distinta se podria decir que es la situacion con relacién al aliado estratégico venezolano, con el cual las
administraciones Kirchner han profundizado los vinculos en la proyeccién latinoamericanista de la PE ar-
gentina. Pese a que se ha intentado aclarar que los intereses pragmaticos argentinos no deben confundir-
se con las cuestiones de naturaleza ideoldgicas que si le imprime el par venezolano con su sello particular
a los temas internacionales y bilaterales. El alineamiento de Caracas con Teheran es pos de una alianza
antiimperialista entre “pueblos hermanos” no sdlo sorprendié sino que también colocé a Argentina en
una situacion dificil de gestionar, en plano doméstico e internacional de la politica.
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Tercero, teniendo en cuenta la diversificacién de los mercados de exportacion ha-
cia otros destinos considerados “no tradicionales” en los que se encuentran los paises que
integran la regidon de Medio Oriente, se cree conveniente no incurrir en errores de apre-
ciacion ni magnificar los resultados alcanzados dado que: a) en la década de los noventa,
y pesar del tipo de cambio sobrevaluado, Argentina mantuvo de manera excepcional con
los paises de la region un superdvit comercial, situacion que continué luego de la devalua-
cion de enero de 2002 y permanecié con los dos gobiernos del Frente Para la Victoria; b)
porque a pesar del crecimiento de las exportaciones y la busqueda de nuevos destinos en
la diversificacién comercial propuesta como objetivo, la regidon en su conjunto continué
representado sélo un 6% del total de las exportaciones argentinas y con un superdvit re-
lativamente modesto que ha permanecido constante (ello se debid entre otros motivos al
tipo de cambio alto competitivo que permitié continuar con esa tendencia sumado a las
condiciones internacionales deaumento de los precios de los commodities)®; c) y porque
la pauta de exportacién hacia esos mercados “no tradicionales” del Medio Oriente repro-
duce el patrén de comercio que se critica con los paises desarrollados, es decir la prepon-
derancia de commodities o productos primarios con escaso o nulo valor agregado®.

94. Para mayores detalles sobre los giros en la PE Argentina hacia Medio Oriente Véase: (Paredes Rodriguez,
2014)

95. El primer giro se produjo en torno al reconocimiento del Estado Palestino a fines de 2010, en donde se
abandond la tradicional posicion que Argentina mantuvo frente al conflicto palestino-israeli, tomando
incluso posiciones criticas al accionar de Israel en las Plomo Fundido, Pillar defensivo y Margen Protector.
Asimismo, y en consonancia con otros paises de la region, se reconocié la existencia del Estado Palestino
y se pidié su incorporacion con el status de Estado Observador No Miembro en la Asamblea General. Ello
condujo a un reconocimiento flexible desde el momento que dejo la fijacidn de las fronteras a negociacio-
nes entre las partes, lo cual implico alejarse del espiritu de la Res. 242 (y sucesivas) y, también tensiond
las relaciones diplomaticas con Israel.

El segundo giro se puso de manifiesto con la Primavera Arabe en el 2011 cuando se pasé de un silencio
expectante y pragmatico a un posicionamiento de caracter ideoldgico en clara sintonia con algunos de los
paises de Latinoamérica. Ello redundd en oponerse a cualquier tipo de intervencién militar apelando a
la defensa de los derechos humanos. No obstante, se cayo en el doble rasero que tanto se le critica a las
grandes potencias -por el caracter selectivo de su aplicacidon- porque no se cuestiond la violacion de los
derechos humanos universales -denunciados por organismos internacionales y organizaciones no guber-
namentales- en aquellos paises considerados regimenes amigos, y precisamente no democraticos, antes
de iniciada la primavera.

El tercer giro se produjo en 2013 en la causa AMIA, cuando se pasoé de la multilateralizarian del recla-
mo de justicia a la firma del Memorandum de Entendimiento con Iran. Primero, el acuerdo respondio
mas a los intereses de la Republica Isldmica en un contexto de aislamiento internacional y a la iniciativa
presidencial de Ahmadinejad que a los intereses argentinos. Segundo, la falta de apoyo nacional -inde-
pendientemente de su aprobacidn parlamentaria- puso de manifiesto que la politica se imponia sobre la
actuacion judicial que en algin momento el gobierno apoyo, convirtiéndose en un pedn en el tablero de
la geopolitica internacional. Por el momento, el resultado no ha sido el esperado y ha dejado expuesto al
pais con su accionar a la espera de los intereses del nuevo gobierno de Iran.

96. Una situacion particular que generd criticas en la oposicion y en los exministros de energia de los gobier-
nos anteriores fue la compra de gas licuado a Qatar en 2011. Teniendo en cuenta la crisis energética que
empez0 a travesar el pais -luego de afios de desinversion en el area- la compafiia nacional ENARSA firmo
un convenio con Qatargas para que el pais arabe le venda por 20 afios gas licuado por un monto de 40 mil
millones de dodlares.El gobierno nunca aclaré las condiciones contractuales: precio, formula de reajuste,
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Cabe destacar que en la dimension regional en el marco del MERCOSUR, sélo se
encuentra vigente el Acuerdo de Libre Comercio con Israel, y en la dimensidn birregional,
las potencialidades de las Cumbre América del Sur-Paises Arabes (ASPA) generaron un
espacio de cooperacién Sur-Sur hasta el advenimiento de la Primavera Arabe. Si bien el
interés argentino se ponia en lo comercial, las cuestiones de naturaleza politica fueron las
gue generaron una situacién dificil de gestionar para el pais. Sobre todo cuando se ha evi-
tado de manera pragmatica toda referencia a la promocion de la democracia y proteccion
de los derechos humanos -objetivos que guian la PE argentina en su formulacién general-
ausente hacia los paises arabes.

Consideraciones finales

Estas consideraciones finales estan inspiradas en un moderado optimismo de
como ha sido el devenir de la Republica Argentina en los 30 jovenes afos de democra-
cia vividos en el pais. Del analisis de la correlacién entre los modelos de desarrollo y las
estrategias de insercién internacionales a través de la formulacién de las PE en general y
hacia Medio Oriente en particular a lo largo del periodo se desprenden dos impresiones
generales. La primera, para lo cual el observador estd mas predispuesto, es que la vida
institucional argentina ha estado marcada por 3 ciclos distintivos de éxito y agotamiento
de los modelos de desarrollos implementados, cada uno con su estrategia de insercién
internacional y su respectiva PE.

La segunda -que resulta de la observacidn detenida de los hechos, de la reflexién
y de la necesidad de poner a un costado los discursos y acciones de cada gobierno- se se-
fiala cdmo dicha correlacidon -resultéd por momentos favorable o desfavorable para el pais.
Asi, cada gobierno ha buscado reproducir las bases materiales de la sociedad, ha fijado
definiciones estratégicas y ha reconocido el interés nacional con sus respectivas acciones
externas sopesando las condiciones enddgenas y exdgenas de cada momento histdrico.

En este sentido, durante el gobierno radical de Raul Alfonsin el modelo de desarro-
llo implementado se encontraba desconectado de los cambios acaecidos en la economia
internacional y que por su naturaleza endogdmica no permitié hallar socios comerciales
en el Medio Oriente para poder sortear la crisis econdmica. Esto permite entender la falta
de visidn estratégica de penetrar en los mercados del CCG cuando empezaron a realizar la
transformacién econdmica in situ en la década de los ochenta. Situacién que continud con

penalidades en caso de no requerir las cantidades contractuales; posibilidad de reexportar, y mucho me-
nos por qué se eligié a Qatar como proveedor para alcanzar la seguridad energética.

Para un analisis en detalles sobre la relacidon de Argentina con el CCG y la necesidad de incrementar las
microrelacionesvéase: Lechiniy Rabbia(2015);“Argentina-GCC relations. The Role of States and Non-State
actors (2003-2015)”, Brazil Journal of International Relations, San Pablo.

97. Cabe aclarar que en las negociaciones externas del MERCOSUR también se firmaron acuerdos con los
paises drabes. Por ejemplo con: con el Consejo de Cooperacién del Golfo se firmo un acuerdo de Coopera-
cion Econdmica en 2010; con el Reino Hachemita de Jordania se firmdé un Acuerdo Marco de factibilidad;
y con Egipto se firmd un acuerdo de liberalizacion comercial sobre 9800 posiciones arancelarias que no
entré en vigor por los hechos de la Primavera Arabe.
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el gobierno de Carlos Menem dada la ponderacién de los aspectos de naturaleza politica
emanados de la region.

En la dimensidon politico-diplomatica las acciones fueron escasas en lo que res-
pecta a visitas oficiales reciprocas o profundizacién del vinculo abriendo nuevas misio-
nes diplomaticas. En algunos casos se manejé de manera inercial a través de los canales
burocraticos de la cancilleria, sobre todo ante el conflicto drabe-israeli y en otros se usé
la identidad tercermundista para objetivos en los que se buscé visibilidad internacional,
a saber cuando Argentina logré la presidencia en la AG o el asiento como miembro no
permanente en el CS.

La tradicional “equidistancia para con la regidn” se racionalizé6 de manera tal que
buscd no granjearse la enemistad con ninguno de los actores en el conflicto. Sin embargo,
en la dimensidn estratégica de seguridad no quedaba clara la posicion del gobierno argen-
tino en materia de desarme y/o transferencia de tecnologia sensible. La no ratificacion del
TNP -pese a las reiteradas afirmaciones oficiales de alcanzar un desarrollo nuclear civil- y
la continuidad del proyecto Condor Il generaban incertidumbre, sobre todo cuando en la
cooperacién en la materia los caminos conducian a Medio Oriente.

Si bien con el gobierno de Carlos Menem existié una correlacién entre el modelo
de desarrollo y la estrategia de insercién en el que predominaba el momento econdmico,
la PE hacia MO estuvo signada por las cuestiones politicas, -con una “equidistancia de alto
perfil”. Ello explica por qué se carecié de una estrategia econdmico-comercial que permita
abrir nuevos mercados, conquistar y permanecer cuando la balanza comercial con los pai-
ses de la region era favorable para Argentina. Si bien la creacién de Fundacién Export-AR
buscd brindar las herramientas para que los empresarios y sectores productivos exporten
al mundo, los vinculos comerciales no se centraron especialmente en Medio Oriente.

El alto perfil en la dimensidn politica quedd plasmado en los intentos de media-
cion en el conflicto drabe-israeli y palestino-israeli como también en la participacién en
la Guerra del Golfo y en las crisis iraquies sucesivas en donde Argentina daba cuenta del
alineamiento automatico con los Estados Unidos y el mundo occidental. La imagen de un
pais confiable condujo al gobierno menemista a aceptar las presiones internacionales so-
bre la cuestion nuclear y de desarrollo misilistico, lo cual se tradujo en interrumpir los ne-
xos en la dimensidn estratégica con algunos paises de la region. Pero el compromiso con
la misma lo demostré con el envio de Cascos Blancos y en Operaciones de Mantenimiento
de la Paz en consonancia con el nuevo perfil con el que se dotaron a las Fuerzas Armadas
durante la década de los noventa.

En los gobiernos del Frente para la Victoria, el modelo de desarrollo recuperd al
Estado como un hacedor de politicas activas sobre el Mercado, lo cual se puso en eviden-
cia en la nueva politica externa de diversificacion de los destinos de exportacion hacia los
mercados considerados no tradicionales. Sin embargo, la regiéon continud representando
el 6% del comercio argentino, con una canasta basada en commodities y muy pocos pro-
ductos industriales con alto valor agregado. Teniendo en cuenta las condiciones por las
gue atravesaba el pais en la primera década del siglo XXI, se bajé el alto perfil en la regién
en las cuestiones politicas, bajo los parametros de una “equidistancia burocratica”, sefial
del lugar y lo poco prioritaria que se constituia la misma en el disefio particular de la PE.
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Con el gobierno de Cristina Fernandez, continud la nueva politica comercial ex-
terna pero con los ajustes atendiendo a los problemas macroeconémicos internos. Sin
embargo, se pueden identificar dos momentos en la formulacidn de la PE hacia la region,
coincidiendo con cada una de las dos administraciones. En la primera, se comienzan a
advertir ajustes en la relacién con Medio Oriente, atendiendo a las presiones de grupos
internos o al contexto regional e internacional lo que condujo al pais a tener que ensayar
una posicidn de “equilibrismo” en las acciones externas. En la segunda, se pueden iden-
tificar los giros para con los temas que se desprenden de la regién, lo cual da cuenta de
cambios en las posicién tradicional que el pais tenia.

Esos giros se realizaron en la dimensidn politica, coincidiendo con la apertura de
nuevas misiones diplomaticas, visitas de alto nivel, la bdsqueda de una solucién al tema
AMIAYy las relaciones con Irdn, la condena a las operaciones militares israelies y el recono-
cimiento -finalmente- del Estado Palestino. Si bien estas acciones politico-diplomdticas se
pueden considerar pasos importantes en la regidn y en la diversificacién de las relaciones,
los resultados econdmicos no se tradujeron en una mayor densidad de cuestiones. Ello
ha respondido no solo a los acontecimientos in situ que frenaron la vinculacién a nivel
interregional en las cumbres ASPA y en la falta de avances en los acuerdos regionales
de comercio firmados sino también a los propios problemas econémicos que comenzd a
transitar el pais.

En otras palabras, en estos 30 aiflos no hubo una Unica estrategia de insercion ni
un unico modelo de desarrollo como tampoco una Unica formulacion general de la PE,
lo cual demuestra el rumbo erratico de la vida politico institucional en cada ciclo que
atraveso Argentina. Asi, en la formulacion especifica de la PE para con Medio Oriente, las
distintas lecturas y los diagndsticos a veces mal formulados, la ausencia de una visién es-
tratégica, el exceso de retdrica y/o alto perfil han puesto en evidencia que las cuestiones
politicas —independientemente de cada gobierno- primaron por sobre las econdmicas.
Esta situacidn, con sus matices, plantea que la estrategia de insercién elegida en cada uno
de ellos no necesariamente generd siempre las condiciones favorables para que el modelo
de desarrollo implementado redunde en mejores condiciones para el bienestar del pais.
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Capitulo V
Argentina y las monarquias del Golfo:
el devenir del vinculo durante las administraciones del Frente Para la Victoria
(2003-2015)

Ornela Fabani
Introduccion

Las monarquias del Golfo -Arabia Saudita, Bahréin, Emiratos Arabes Unidos (EAU),
Kuwait, Oman y Qatar- poseen alrededor del 30% de las reservas probadas de crudo a ni-
vel global, siendo Arabia Saudita el pais con la segunda mayor reserva a nivel internacional
(CIA, 2015). Alun mas, estos seis Estados controlan conjuntamente el 23% de las reservas
probadas de gas a nivel mundial (Meltzer, Hultman, Langley, 2014: 18) convirtiéndose Qa-
tar en la segunda reserva internacional, seguido por Arabia Saudita y EAU, en quinto y
sexto lugar respectivamente (CIA, 2015). Gracias a la relevancia que detentan estos recur-
sos para las economias de los citados paises éstos han obtenido sendos beneficios econd-
micos que les han permitido transitar una etapa de crecimiento exponencial durante las
ultimas décadas. En este marco se inscribe el interés de Argentina por acercarse a dichos
Estados, que no sélo cuentan con vastos recursos sino también con millonarios fondos
soberanos, y que se presentan como socios potenciales en virtud de su necesidad de ase-
gurarse el acceso a alimentos y tecnologia.

En este marco, el objetivo de este trabajo es describir y analizar la evolucidon del
vinculo tanto politico-diplomatico como econémico-comercial entre Argentina y las mo-
narquias del Golfo, asi como también los factores que explican dicha evolucién, durante
las administraciones de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2015).

En base a lo hasta aqui expuesto, se parte del siguiente supuesto inicial que fun-
ciona como hipdtesis guia: Durante el gobierno de Néstor Kirchner se inicié un acerca-
miento a las monarquias del Golfo que se profundizé durante las gestiones de Cristina
Fernandez. Al respecto, las relaciones politico-diplomaticas entre Argentina y EAU, Arabia
Saudita, Kuwait y Qatar se dinamizaron particularmente a raiz del interés argentino de for-
talecer los vinculos econdmico-comerciales con los referidos Estados. En este sentido, el
por qué de la decision de desarrollar estos lazos se explica en funcidn de los grandes ejes
de la politica comercial externa de dichos gobiernos que giraron en torno a: diversificar
socios comerciales, receptar inversiones e incrementar el volumen de intercambio comer-
cial. Mas aun atendiendo a que los actores previamente mencionados han sido percibidos
como socios potenciales en funciéon de la necesidad de las monarquias del Golfo de garan-
tizar su seguridad alimentaria y avanzar en la cooperacién tecnoldgica.

Es oportuno sefialar que si bien el proyecto de investigacion que amerita la redac-
cion de este capitulo aborda el periodo que se extiende entre 1983 y 2011, en este caso
se decidio trabajar el periodo 2003-2015. Al respecto, se optd este recorte temporal pues
tanto durante el gobierno de Alfonsin (1983-1989) como durante la administracion de De
la Rua (1999-2001) los contactos con los actores del Golfo fueron sumamente acotados.
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En tanto, a lo largo de su gobierno el presidente Menem visité Arabia Saudita y Kuwait en
1992 y recibid la visita del Emir de Kuwait en 1993. Esto sin mencionar que en 1993 Argen-
tina abrid su embajada en Kuwait y este pais hizo lo propio en Buenos Aires. No obstante,
lo cierto es que en la década del noventa los vinculos entre Argentina y las monarquias
del Golfo en gran medida se circunscribieron a las relaciones con estos dos actores. De
alli la decisién de centrar el andlisis en los gobiernos del Frente Para la Victoria (FPV) que
coinciden con una etapa en la cual se produjo un importante incremento de los contactos
principalmente entre Argentina, EAU, Arabia Saudita, Kuwait y Qatar. Todavia mas, debe
subrayarse que el acercamiento a estos actores durante las administraciones del FPV no
tiene parangon en la historia de las relaciones con los mismos.

Con vistas a profundizar en el analisis resulta pertinente dar cuenta de una serie
de ideas y conceptos claves para este estudio. En este sentido, se concibe a la politica exte-
rior como un ambito particular de la accién gubernamental que “abarca tres dimensiones
analiticamente separables: politico-diplomatica, militar-estratégica y econdmica, y que se
proyecta en el ambito externo frente a una amplia gama de actores e instituciones guber-
namentales y no gubernamentales, tanto en el plano bilateral como multilateral” (Russell,
1990: 255). No obstante ello, es importante aclarar que este trabajo apunta a explorar tan
s6lo dos de estas dimensiones: la politico-diplomatica y la econédmico-comercial.

En otro orden, cabe mencionar que esta politica publica (Ingram, Fiederlein, 1988)
pretende dar visibilidad, plasmar la estrategia que se da la sociedad politica, o parte de ella,
para proponer modos de insercién del Estado en el contexto mundial (Miranda, 1988: 22).
En tal sentido, a los fines de este trabajo, se entiende que la estrategia de insercién interna-
cional constituye la eleccién de un conjunto de orientaciones y lineamientos que un Estado
implementa para relacionarse internacionalmente (Lorenzini, 2007), considerando los pro-
blemas, necesidades e intereses nacionales canalizados en los modelos de desarrollo.

En efecto, existen distintas maneras de concebir y forjar un proceso de insercién
internacional. Al respecto, luego de una etapa en la que Argentina construyo su estrategia
de insercidn atendiendo a las tendencias del orden internacional patrocinadas por los
actores centrales, tras la llegada al poder del FPV se decididé que esta debia ser disefiada
pensando principalmente en la necesidad de recomponer la dificil situacion interna que le
tocaba atravesar al pais tras la crisis de 2001. Consecuentemente, tras la instauracion del
kirchnerismo la insercién internacional ya no fue abordada como un proceso de acumula-
cion de poder devenido de vinculos con actores poderosos, sino que se privilegio la idea
de que un pais se proyecta desde adentro hacia afuera (Busso, Fabani, 2015: 13).

Ahora bien, vale destacar que a diferencia de la etapa anterior, durante los gobier-
nos del FPV el modelo de desarrollo condiciond la estrategia de insercién internacional
y la politica exterior (Busso, Fabani, 2015: 24). Respecto a este ultimo, agotado el mode-
lo neoliberal, se impuso el “neodesarrollismo”. Conforme se destaca en el primer tomo
de esta obra el mismo se caracteriza por un conjunto de politicas publicas que tienen
por fin eliminar o compensar, mediante la intervencion del Estado, las fallas del mercado,
desempeiiando aquel un rol de promotor de las actividades productivas. Este modelo
apunta a un tipo de cambio “competitivo”; concibe al mercado interno como el motor del
crecimiento, el cual se complementa con el comercio exterior a través de la apertura ex-
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terna, gradual, selectiva y orientada hacia la promocidn de las exportaciones en aquellos
sectores que detentan una ventaja competitiva; y apuesta a bajas tasas de interés, para la
atraccion de la inversién productiva. Asimismo, se inclina a la creacion de infraestructura
cientifica y tecnoldgica, articulada con los sectores productivos de orientacion exportado-
ra, como asi también a la inversion publica dirigida a la justicia social, intentando amorti-
guar los impactos que genera la apertura externa. Finalmente, sostiene la importancia del
equilibrio fiscal en las cuentas publicas (Banguero 2004, Bresser Pereira 2007, Curia 2011
en Actis y Zelicovich, 2012).

A raiz de la necesidad de superar la grave crisis en la que se encontraba sumido el
pais tras la debacle de 2001, durante los gobiernos de Kirchner y Fernandez las variables
econdmicas adquirieron una importante gravitacién en lo referente a la vinculacion de la
Argentina con el mundo. Al punto que Zelicovich (2011) menciona que la insercién inter-
nacional fue entendida en términos de comercio exterior e inversiones. En esta linea se
opto por

(...) profundizar la estrategia de apertura de mercados, incrementar sus-
tancialmente nuestro intercambio con el resto del mundo, diversificar ex-
portaciones hacia bienes con mayor valor agregado, desconcentrar ventas
por destinos y multiplicar el nimero de exportadores de modo que los
beneficios del comercio exterior se derramen sobre todas nuestras ramas
productivas (Kirchner, 2003).

A raiz de lo expuesto gand relevancia la politica comercial externa entendida como
“los intereses, valores, percepciones, acciones e instrumentos que hacen a las relaciones
comerciales internacionales del Estado, ya sea en el desarrollo de los flujos comerciales o
en las regulaciones normativas de estos” (Zelicovich, 2011). Al respecto, esta Ultima debe
“brindar los instrumentos para resolver el modelo de insercidn de la politica exterior en
materia de las relaciones comerciales internacionales, el cual a su vez conforma el modelo
de insercién de la politica exterior en su conjunto” (Zelicovich, 2011).

Estas ideas, junto a la percepcidn del orden internacional como “multipolar, plu-
ral, diverso y complejo” (Fernandez, 2015) y al reconocimiento del pais como un pais en
desarrollo, favorecieron que durante las administraciones del FPV Argentina dejase de
concebir a Estados Unidos y a la Unién Europea como sus principales socios, que quedase
atras la busqueda de reinsercién en el primer mundo, y que se optase por una diversifica-
cién de las relaciones externas.

De esta forma, el pais ensayd una orientacién mas cercana a otros Estados de la
regidon, mientras se hacia referencia a América Latina como “nuestra casa” y al MERCOSUR
como “nuestro espacio” (Fernandez, 2007). Todavia mas, el nuevo disefio de politica ex-
terior del FPV incluyd entre sus ejes el fortalecimiento de las relaciones con los paises en
desarrollo, en linea con el perfil ideolégico de los gobiernos del Frente, mas préximo a los
paises del Tercer Mundo, y en coincidencia con la ya referida autopercepcion del pais en
el escenario internacional. En este marco, los gobiernos de Kirchner y Ferndndez tampoco
descuidaron los vinculos con los actores emergentes.
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Por el contrario, en este contexto se produjo el acercamiento de Argentina a las
monarquias del Golfo que surgen como socios potenciales, en tanto son mercados que
actualmente detentan baja relevancia en lo referido al volumen total de las operaciones,
si bien presentan importantes oportunidades para los productos argentinos (Grosso, Mol-
dovan y Todesca, 2009: 6).

Ahora bien, puede sefialarse que tanto el gobierno de Kirchner como los de Fer-
nandez han perseguido y trabajado en pos de un acercamiento a estos actores, favore-
ciendo una continuidad de la politica exterior argentina hacia dicho espacio. Entendién-
dose por continuidad, al mantenimiento sin interrupcién en el tiempo de determinadas
orientaciones y contenidos en una o varias areas de cuestiones de la politica exterior y en
la dindmica bdsica del proceso de toma de decisiones (Russell, 1991: 10). No obstante,
también puede darse cuenta de una profundizacién del vinculo con estas naciones duran-
te los gobiernos de Fernandez, lo que puede ser interpretado como un ajuste de la politica
exterior argentina hacia dicho espacio. En tanto un ajuste supone una variacién producida
en la intensidad del esfuerzo y/o en las adecuaciones de objetivos frente a uno o varios
temas de la agenda de politica exterior (Hermann, 1990: 5).

1. El acercamiento politico-diplomatico

A través del tiempo la regién de Medio Oriente no ha tenido un lugar de privile-
gio en la agenda de politica exterior argentina. Por el contrario, este espacio ha ocupado
un rol marginal en lo que respecta a las relaciones tanto politicas como econdmicas que
Buenos Aires sostiene con los actores que componen la comunidad internacional. Por su
parte, las monarquias del Golfo no han sido una excepcién. A decir mds, este conjunto de
paises ni siquiera se encuentra entre aquellos con los cuales tradicionalmente Argentina
ha mantenido una relacion mds cercana en lo que atafie a la regidn en su conjunto. No
obstante, durante la administracidon de Néstor Kirchner se evidencia un incipiente acer-
camiento de Argentina a los mismos en el marco de una politica exterior que, como se
sefiald, apuntd a diversificar los vinculos externos.

Dicho acercamiento se plasma en la visita del vicecanciller argentino a Arabia Sau-
dita, Emiratos Arabes y Kuwait en 2005, |la primera de una alta autoridad argentina a estos
tres paises luego de mds de un lustro, y en la llegada del presidente del parlamento de
Arabia Saudita y de un grupo de parlamentarios kuwaities a Buenos Aires en el afio 2007.
En lo que respecta al representante saudita, durante su estadia este manifesté el deseo de
su pais de explorar las posibilidades para ampliar los lazos econémicos con Argentina y la
intencién de invertir en el pais, principalmente en el sector petroquimico; amen de agra-
decer el apoyo argentino para el ingreso de Arabia Saudita en la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC) (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, Informacién para la Prensa
N° 170/05).

De cualquier forma, recién durante los gobierno de Ferndndez se registré un fuer-
te incremento de los encuentros al mas alto nivel. Tal es asi que durante las administra-
ciones de la presidente se multiplicaron los viajes presidenciales, las visitas ministeriales y
contactos de alto nivel con representantes de los citados paises concretandose, asimismo,
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la apertura de nuevas sedes diplomaticas. Sin pretender ser exhaustivos, en 2009 Buenos
Aires dio la bienvenida al ministro de Relaciones Exteriores de EAU, que realizaba una gira
por la regién que también lo llevd a Brasil, México, Colombia, Chile y Cuba. En 2010 reci-
bié al emir y el primer ministro de Qatar, quienes efectuaban su primera visita al pais, asi
como también al primer ministro de Kuwait. Luego, en 2011, la presidente emprendié una
gira que tuvo por destino Kuwait y Qatar.

Durante el segundo gobierno de Fernandez, en 2012, el vicepresidente argentino,
Amado Boudou, se entrevistd con el embajador de Kuwait en un encuentro en el cual este
ultimo destacd el apoyo de su pais al reclamo argentino por la soberania de las Islas Mal-
vinas (Secretaria de Comunicacién Publica, 03/05/2012). Tiempo después Boudou arribé
a Qatar para participar del Xlll Foro de Doha sobre democracia, desarrollo social y libre
comercio en Medio Oriente. Ademads, también en 2012, el embajador de EAU fue recibido
por la presidente; mientras que, al afio después, Fernandez protagonizé la primera visita
de un jefe de Estado argentino a dicho pais, un gesto de alto impacto politico que fue re-
tribuido con la visita a Buenos Aires del vicepresidente de EAU en 2014.

Cabe mencionar que, en términos comparativos con el resto de las monarquias
del Golfo, las relaciones entre Buenos Aires y Riad tienen una trayectoria mas extensa.
De hecho, el reino se encontrd entre los primeros paises drabes con los cuales Argentina
establecid relaciones diplomaticas, que en este caso datan de 1946 (Fabani, 2015a). Es
mas, Argentina abrid su primera legacién diplomatica en el Golfo en la ciudad de Yeda en
1948, convirtiéndose en el primer Estado latinoamericano en tener una representacion
diplomatica en dicho pais. De igual forma, tradicionalmente las relaciones comerciales
con este Estado han sido mas fluidas, si bien recién en 2014, por primera vez en la historia
de las relaciones bilaterales con el reino, un canciller argentino encabezé la visita de una
delegacidén argentina a dicha nacidn (Telam, 19/02/2014).

En linea con el fortalecimiento de los lazos entre los referidos actores, en ocasidn
de la ceremonia de transmision del mando presidencial de 2007, un enviado especial de
EAU le manifestd al entonces vicecanciller argentino, Roberto Garcia Moritan, la decisidn
de su gobierno de disponer la apertura de una embajada en Buenos Aires, que finalmente
se concretd en 2008. Mientras tanto, en el marco de la visita de Fernandez a Qatar, en
2011, se asumid el compromiso de abrir la embajada argentina en Qatar y la qgatari en
Buenos Aires, lo que finalmente acontecié en 2013, cuando ambos Estados designaron sus
primeros embajadores. De esta forma, en la actualidad Argentina cuenta con Embajadas
en cuatro de las seis monarquias del Golfo, puesto que en los casos de Oman y Bahréin
existe una representacion concurrente en el reino saudita (Fabani, 2015a).

Otro indicador del referido acercamiento para con estos “socios potenciales”, si
bien de menor peso, reside en la llegada de Qatar Airways, Emirates Airlines y Etihad
Airways a Argentina. En efecto, desde 2010 Qatar Airways vuela la ruta Doha-Buenos Aires
y, desde 2011, Emirates Airlines cubre el trayecto entre Dubai y Buenos Aires, en ambos
casos con escala en Brasil que, por su parte, cuenta con vuelos directos hacia ambos des-
tinos incluso con anterioridad a la apertura de estas rutas en Argentina. En tanto, Etihad
Airways firmé en 2014 un acuerdo de cédigo compartido con Aerolineas Argentinas.

Dicho esto, cabe mencionar que el impulso que durante el periodo bajo estudio
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cobraron las relaciones con los cuatro actores hasta aqui estudiados no ha tenido el mismo
impetu en lo que atafie al vinculo con Oman y Bahréin. Tal es asi que, en lo que respecta a
los contactos con este Ultimo, solo puede darse cuenta de que en 2011, atendiendo a una
invitacion del gobierno provincial, el principe heredero de Bahréin visité Santiago del Es-
tero acompanado de una comitiva de inversores y empresarios (Sitio oficial de la Provincia
de Santiago del Estero, 22/06/2011). Mientras tanto, un afio después, el embajador argen-
tino ante ese pais, concurrente en Arabia Saudita, fue recibido por el viceprimer ministro
bahreini y por el ministro de Electricidad y Agua, en octubre de 2012, en dos reuniones
que las partes aprovecharon para exponer su predisposicion a la hora de profundizar los
vinculos bilaterales. No obstante ello, no han podido recabarse datos que den cuenta de
vistas oficiales del mas alto nivel ya sea desde o hacia Omdn o Bahréin durante este pe-
riodo. Aun mas, llama la atencién que en su visita al pais el principe heredero de Bahréin
no haya sido recibido por altas autoridades del gobierno nacional, particularmente si se
considera que a lo largo de la historia nunca un principe bahreini, ni tampoco un sultan de
Oman, visitaron la Argentina. Si bien, también es cierto que tampoco hay registro de una
visita de un presidente argentino a dichas naciones (Fabani, 2015a).

De cualquier manera, aun pese a los escasos contactos con estos dos actores, el
relevamiento de datos expone la relevancia que en los Ultimos afios han ido cobrando las
relaciones politico-diplomdticas con las otras cuatro monarquias del Golfo.

Respecto a la lectura que el gobierno nacional realizaba respecto a estos vinculos,
el canciller Timerman mencionaba:

Tenemos que crear un canal de didlogo directo con los paises arabes, son
parte del G-77 que ahora presidimos, necesitamos hacer alianzas. Nos te-
nemos que dar cuenta de que el mundo pasa hoy por otros lugares, que
paises que hace 20 afios no tenian relevancia cada vez empiezan a tomar
mayor importancia (Cibeira, 16/01/2011).

Aln mads, en otra alocucién del alto representante éste refirié que Argentina va-
loraba las instancias de didlogo con dichos actores en virtud de que las mismas habian
permitido coordinar posiciones politicas en los mas diversos temas de la agenda, asi como
también constituir nuevas formas de cooperacion Sur-Sur (Secretaria de Comunicacion
Publica, 01/12/2010).

En este marco no puede pasarse por alto que Argentina participa, junto con las
monarquias del Golfo, de las Cumbres América del Sur — Paises Arabes (ASPA). Esta inicia-
tiva, que tuvo su origen en 2005, fue promovida por el presidente de Brasil, Lula Da Silva,
guien entonces expresaba sus expectativas en torno a la posibilidad de abrir paso a nueva
era en las relaciones entre las dos regiones. Vale mencionar que en el marco de estos
encuentros no sélo se ha apostado al abordaje de los temas econémico-comerciales sino
gue también se han debatido distintas problematicas de indole politica que preocupan a
ambas regiones, entre ellas el tema Malvinas. En torno a la posicion adoptada por los pai-
ses arabes frente al mismo es menester subrayar que desde la primera Cumbre ASPA estos
han respaldado el reclamo argentino por las islas, apelando a que las partes reanuden las
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negociaciones a fin de encontrar una solucién definitiva a la controversia; una postura
gue, asimismo, ha sido refrendada por las autoridades de las monarquias del Golfo en el
marco de diversos encuentros bilaterales.

Otro punto de contacto entre estos gobiernos en lo que refiere a los temas de
indole politica gira en torno al conflicto en Medio Oriente y la cuestién Palestina. De he-
cho, conforme con declaraciones oficiales, altos funcionarios de los paises del Golfo han
agradecido la posicidn argentina en torno a la situacién en Medio Oriente y su “busqueda
equilibrada de justicia para los pueblos de la regién” (Secretaria de Comunicacion Publica,
14/01/2013). En este sentido, estos paises han recibido positivamente la atencién que Ar-
gentina ha dispensado a la cuestién Palestina asi como también su posicionamiento frente
a la misma. En tanto, no debe olvidarse que durante el gobierno de Ferndndez, Buenos
Aires participé de la Conferencia de Donantes para Palestina, concreté la apertura de la
Oficina de Representacién Diplomatica Argentina en Ramallah en 2008 y envio de cascos
blancos a Gaza, tras la Operacién Plomo Fundido, en 2009. Esto sin mencionar que la Re-
publica Argentina procedid al reconocimiento tanto a nivel bilateral como multilateral del
Estado Palestino en 2010 y 2011, respectivamente (Fabani, 2012: 70y ss).

Ahora bien, para explicar cabalmente el acercamiento a las cuatro monarquias
del Golfo es imperativo atender a los principales ejes de la politica comercial externa de
los gobiernos del FPV que, en linea con el referido modelo neodesarrollista, apuntaron a
diversificar socios comerciales, receptar inversiones e incrementar el volumen de inter-
cambio comercial; asi como también al contexto en el cual comienzan a profundizarse
estos contactos, fuertemente marcado por la crisis financiera internacional. De hecho, los
intereses econdmicos-comerciales tuvieron un rol central a la hora de traccionar los vin-
culos politico-diplomaticos entre Argentina y los paises del Golfo, en linea con la impronta
economicista que mantuvo la politica exterior de los tres gobiernos del Frente. Mds aun,
todo indica que las expectativas argentinas en términos de concretar negocios con estos
socios potenciales incluso llevaron al pais a evitar cualquier critica a los regimenes vigen-
tes en dichas naciones.

Al respecto, pese al rol que la politica de derechos humanos detenté tanto en la
agenda de politica interna como externa de los gobiernos de Kirchner y Fernandez e, in-
cluso, a pesar de la prédica en defensa de la democracia que efectuaron estas administra-
ciones, Argentina no ha promovido el compromiso con estos principios en los encuentros
gue han tenido lugar con los paises del Golfo, ya sea en el marco de las cumbres ASPA o
a nivel bilateral. Esto pese a las caracteristicas propias de estos regimenes que incluso
suelen ser referidos como monarquias absolutas (Levins: 2013, 388) a raiz de las amplias
prerrogativas que detenta la figura del rey, emir o sultan -conforme con su denominacidn
en cada una de estas naciones- y de los escasos espacios de participacidn politica que
encuentran sus ciudadanos, en paises que ni siquiera autorizan la conformacién de par-
tidos politicos. Esto por no mencionar otras prdcticas propias de estos Estados que han
sido condenadas por organizaciones tales como Amnistia Internacional por ser violatorias
de los derechos humanos. La actitud de los gobiernos bajo estudio permite concluir que
en lo que respecta al vinculo con estos actores no existid coherencia entre la retérica
oficial y la practica. Por el contrario, en este caso los representantes argentinos optaron
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por el pragmatismo, relegando los citados principios que aparecen una y otra vez en los
discursos oficiales y privilegiando la aproximacion a la contraparte arabe con vistas a la
profundizacién de un vinculo que se espera pueda redundar en la obtencién de beneficios
econdmico-comerciales.

2. La promocidn de los vinculos econémico-comerciales

Conforme con los principales ejes de la politica comercial externa del FPV los con-
tactos con las monarquias del Golfo han tenido como principal propdsito hacer negocios
e impulsar inversiones. En este sentido, el canciller Taiana se manifesté a favor de “Mas
ventas al exterior, mas productos, mds valor agregado y mas destinos” (Ministerio de Re-
laciones Exteriores y Culto, Informacién para la Prensa N° 522/07). Siempre en linea con
una serie de “objetivos estratégicos” de estos gobiernos que apuntaron a:

(...) el crecimiento y la diversificacidon de nuestras ventas al mundo; la crea-
cion de una sélida cultura exportadora en el seno del sector productivo
nacional; y la generacién de recursos genuinos que garanticen el creci-
miento sostenible de nuestra economia, el impulso a la produccién y la
creacién de empleo de calidad, con el objetivo de alcanzar una distribucién
cada vez mds equitativa del ingreso (Secretaria de Comunicacidn Publica,
21/12/2011).

Estos objetivos, vale subrayar, son acordes con el modelo de desarrollo econédmico
delineado por las gestiones del FPV, definido por Fernandez (2007) como “modelo econd-
mico de acumulacién con matriz diversificada e inclusion social”.

En esta misma direccion, tiempo después, Timerman sefialaba:

El crecimiento de nuestras ventas al mundo reconoce como uno de sus
pilares a la estrategia de diversificacién de nuestra oferta exportable y a
una politica comercial que prioriza la apertura de nuevos mercados para
las exportaciones argentinas, logrando posicionar la produccién nacional
en mercados menos tradicionales como Africa -particularmente la regién
del Magreb-, Medio Oriente, la India y el Sudeste Asiatico (Secretaria de
Comunicacion Publica, 21/12/2011);

espacios a los cuales el gobierno nacional se acercé especialmente tras las crisis de 2008.

En efecto, tras el desencadenamiento de la referida crisis, que tuvo la particula-
ridad de afectar muy particularmente a los paises desarrollados y entre ellos a algunas
de las economias mas grandes del mundo, estos tendieron a reaccionar con una profun-
dizacidn de las politicas proteccionistas. En este marco Argentina optd por redoblar sus
esfuerzos en pos de la promocidn de sus exportaciones de productos con mayor valor
agregado y, asimismo, de diversificar los destinos de exportacién, poniendo énfasis en la
apertura de nuevos mercados en paises emergentes con altas tasas de crecimiento.
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En relacidén a estos ultimos, un comunicado de prensa de la Cancilleria Argentina
menciona que las monarquias Golfo se presentan como destinos estratégicos en virtud
de “su papel protagdnico en los mercados de gas y petrdleo y sus elevados superavits de
cuenta corriente que les permiten acumular excedentes para destinar a consumo e inver-
sién”. Para luego agregar,

Arabia Saudita es la economia de mayor tamafio. Al igual que nuestro pais,
es miembro del G20, foro en el cual tenemos posiciones afines respecto
de diversos temas de la agenda internacional. Ademas del potencial de la
relacion bilateral, Arabia Saudita constituye un importante socio comercial
de nuestro pais, dado que en 2013 se sumo a lista de destinos a los cua-
les exportamos mas de 1.000 millones de ddlares anuales. Qatar posee la
tercera reserva mundial de gas y es el mayor exportador mundial de gas
licuado. Debido a esto resulta de interés promover la cooperacién en las
tecnologias para el uso del GNC. En este campo, existen oportunidades
para que ambos paises puedan beneficiarse del desarrollo tecnoldgico y
la experiencia acumulada, sea comercialmente o a través de inversiones.
Emiratos Arabes Unidos posee uno de los ingresos per capita mas altos en
la region y es un hub desde el cual se reexportan productos, desde todo
el mundo, a Asia y Medio Oriente (Ministerio de Relaciones Exteriores y
Culto, Informacidn de Prensa N° 028/14).

De esta comunicacidn oficial se desprenden los intereses que guiaron a Argentina
a profundizar sus lazos con los referidos “socios potenciales”, Estados con los cuales se
esperaba poder explotar oportunidades econdmicas y comerciales.

Ahora bien, mas alld del interés de los gobiernos del Frente para la Victoria de
impulsar el intercambio comercial con los referidos actores, la realidad es que el volumen
de comercio tanto entre Argentina y los paises de Medio Oriente®, como entre la primera
y las monarquias del Golfo ha sido y es aun bajo. Al respecto, las exportaciones argentinas
ala region pasaron de USS$ 1.113.723.546 FOB en 2005 a U$$3.179.171.418 FOB en 2014
(Bozzoti, Perroni, 2015: 2).

99. Vale mencionar que en este trabajo se consideran como parte del Medio Oriente los siguientes mercados:
Arabia Saudita, Bahréin, Irak, Iran, Israel, Jordania, Qatar, Kuwait, Libano, Oman, Emiratos Arabes Unidos,
Siria, Republica de Yemen y los Territorios Palestinos, conforme la clasificacion que propone la Fundacién
Exportar, agencia de promocion de las exportaciones dependiente del Ministerio de Relaciones Exteriores
y Culto de la Republica Argentina. Ver: Bozzoti, Agustin, Perrone, Gabriel (2015). “Intercambio comercial
Argentina-Medio Oriente”. Fundacion Exportar.
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Tabla 1: Evolucidn del intercambio comercial entre Argentina
y los paises de Medio Oriente 2005-2014

ANOS Exportaciones Importaciones
2005 1.113.723.546 87.360.530
2006 1.087.293.400 115.989.748
2007 1.514.306.102 215.252.952
2008 2.616.138.304 198.366.174
2009 2.519.221.252 102.613.678
2010 2.836.924.768 302.623.565
2011 3.300.775.199 603.196.011
2012 3.230.931.559 730.782.332
2013 3.647.473.617 1.291.121.685
2014 3.179.171.418 1.058.333.215

Fuente: Fundacion Exportar.

En relacidn al grupo de Estados que aqui especificamente interesan, Arabia Saudita
se presenté no sélo como el principal destino de las exportaciones argentinas dentro del
conjunto de los paises de la region sino también como el primero entre las monarquias del
Golfo. En 2014 Argentina exportd a Riad por USS 811.892.513 FOB (Bozzoti, Perroni, 2015).

Tabla 2: Exportaciones Argentinas hacia las monarquias del Golfo en 2014
(cifras en millones de ddlares)

Pais Exportaciones
Arabia Saudita 811.892.513
Bahérin 4.183.066
Oman 26.701.684
Qatar 12.192.546
Emiratos Arabes Unidos 200.136.224
Kuwait 51839.656

Fuente: Fundacion Exportar.

Mientras tanto, en 2014 las importaciones alcanzaron los USS$ 1.058.333.215 CIF
(Bozzoti, Perroni, 2015: 2). Vale destacar que, conforme con los ultimos datos disponible, en
2013 Qatar se convirtid en el pais de la regidn desde el cual la Argentina mas importd, con
un total importado de U$$ 1.060.504.730 CIF (CAmara de Comercio Argentino-Arabe, 2015).

Respecto a la composicidn de las exportaciones argentinas hacia Medio Oriente,
un 58% de las mismas coinciden con manufacturas de origen agropecuario, un 35% con
productos agropecuarios y el 7% restante con manufacturas de origen industrial (Bozzoti,
Perroni, 2015: 5). En este marco, entre los principales rubros de exportacién por orden
de relevancia se encuentran: los residuos y desperdicios para la industria alimenticia, los
cereales, los metales comunes y sus manufacturas, las grasas y aceites, las semillas y los
frutos oleaginosos, el café, el té, la yerba mate y las especias (Bozzoti, Perroni, 2015: 3).

En cuanto a las importaciones argentinas es importante sefalar que estas son muy
magras. De cualquier forma, vale mencionar que entre las mismas se destacan las de com-
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bustibles minerales, aceites minerales y productos de su destilaciéon, materias bituminosas
y ceras, que representan casi un 80% de las importaciones desde la region, seguidas por
los abonos y por productos diversos de las industrias quimicas (Bozzoti, Perroni, 2015: 7).

Por otro lado, las exportaciones hacia los paises del Golfo bajo analisis no escapan
de la ldgica general, todo lo contrario, los alimentos siguen ubicandose entre los princi-
pales productos que Argentina ubica en dichos mercados. En tanto, entre las importacio-
nes, se destacan las de gas, combustible y sus derivados. Sin ir mas lejos, el 98% del total
importado desde Qatar en 2013 respondié a gas de petréleo (Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto, 2013b), mientras que cerca del 40% de las importaciones de ese afio
provenientes de EAU fueron de querosén de aviacién (Ministerio de Relaciones Exteriores
y Culto, 2013b).

Vale destacar que en las ultimas décadas Argentina paso del autoabastecimiento
energético a convertirse en un importador neto, principalmente de gas. Los primeros sig-
nos de una disminucion de la produccion en los ultimos veinte afios aparecieron a finales
de la década del noventa, aunque la baja en el desempefio del sector recién se torné mas
palpable en 2004 cuando el gobierno presentd el denominado Plan Energético Nacional.
Lo cierto es que esta situacion condujo a que el pais comenzara a importar gas y ener-
gia eléctrica de paises vecinos como es el caso de Bolivia, Uruguay, Paraguay y Brasil, asi
como también de otros actores extra-regionales, entre los cuales cabe mencionar el caso
de Qatar. Sin ir mas lejos, durante la visita de Fernandez a dicho pais en 2011 se firmé el
Convenio Marco para el Desarrollo e Implementacidn de Proyectos de Integracion Energé-
tica que prevé la realizacidn de estudios para la instalacién de una planta de regasificacién
en el Golfo de San Matias, provincia de Rio Negro, que le permitird a Argentina sumar la
importacién de hasta 20 millones de metros cubicos de gas natural licuado (GNL) por dia.
El resultado ultimo de lo hasta aqui expuesto fue un deterioro progresivo de la balanza
comercial del sector, un fuerte impacto en las cuentas fiscales y la retraccion de gran
parte del colchdén de divisas que se alimentaba de las exportaciones cereales, que des-
pués de 2013 se han visto gravemente afectadas por una importante disminuciéon de los
montos en ddlares exportados debido a la caida de los precios internacionales (Mercado,
03/03/2016).

En lo que atafie a las potencialidades del intercambio entre Argentina y los Esta-
dos del Golfo, considerando que estos paises se encuentran entre aquellos con mayores
reservas probadas de hidrocarburos a nivel global, al momento de pensar en las poten-
cialidades del intercambio con los mismos, sin lugar a dudas, se presentan oportunidades
para quienes fabrican maquinarias y complementos que pueden resultar necesarios para
esta industria.

Por otro lado, las caracteristicas que presentan el clima y el suelo de estos paises,
sumado al exponencial crecimiento de la poblacién que se espera en los mismos, dan
cuenta de las enormes posibilidades que emergen para el incremento de las ventas argen-
tinas de alimentos en paises que importan entre un 80% y un 90% de lo que consumen
(Bailey, Willoughby, 2013: 2). En efecto, los Estados del CCG deben afrontar temperaturas
maximas extremas, lo que limita el rendimiento de muchos cultivos. Por otra parte, las
precipitaciones (en el rango de 50-250 mm por afio) resultan muy inferiores a las reque-
ridas para la produccion de algunos cereales como es el caso del trigo. AGn mas, sus re-
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cursos renovables de agua fresca se encuentran entre los mds bajos del mundo. Esto sin
mencionar que sus suelos son fragiles y que el 95% por ciento de la tierra en la peninsula
Arabiga se encuentra sujeta a alguna forma de desertificacidn (Bailey, Willoughby, 2013:
2). En cuanto a la poblacidn, se prevé que la misma podria duplicarse en estos paises hacia
2030, coincidiendo con una tendencia decreciente de la produccién agricola local que ya
hoy se hace palpable (Moya Mena, 2011: 4).

Dicho esto, atendiendo a que la proyeccidn de la necesidad de alimentos por par-
te de este conjunto de paises es cada dia mayor, los miembros del CCG han optado por en-
tablar relaciones comerciales con nuevos actores, con vistas a ampliar sus alternativas de
aprovisionamiento y, de esta forma, favorecer su seguridad alimentaria; siendo este uno
de los factores que impulsé su acercamiento a Argentina. En efecto, en el ultimo lustro,
Buenos Aires recibié delegaciones provenientes de las monarquias del Golfo que llegaron
al pais para avanzar en la firma de acuerdos de joint venture con contrapartes argentinas.
Estos acuerdos prevén que la parte drabe aporte el capital para la siembra, para luego
poder disponer de parte de la produccidn. Todavia mds, también puede darse cuenta de
gue diversos actores del Golfo han tenido la intencién y en algunos casos incluso lograron
comprar tierras en el pais. Tal es asi que, en 2011, la empresa saudita Almarai se hizo de
mas de 12.000 hectareas cultivables en Argentina. Si a eso se le suman aquellas a las que
ha tenido acceso por medio del arrendamiento, esta compafiia, una de las mds grandes
productoras de alimentos en Medio Oriente, logré cultivar mas de 23.000 hectareas en
Argentina en 2012 (Valor Soja, 26/02/2014). Por otra parte, también existe informacidn
gue da cuenta que el gobierno de Qatar inicié conversaciones con Argentina para comprar
tierras agricolas que serian dedicadas a la produccién de cereales en lo que fue valuado
como un acuerdo de mas de USS 100 millones (Eleisegui, 2010).

Por otra parte, los paises del Golfo han manifestado su interés en realizar avances
en lo referente a la cooperacién tecnoldgica con Buenos Aires, por ejemplo, en lo que ata-
fie a la tecnologia aplicada a la agroindustria. Sin ir mas lejos, estos paises han expuesto
su necesidad de incorporar conocimientos en lo relativo a la tecnologia en produccién
ganadera intensiva y extensiva, a la genética animal, también al procesamiento industrial
de productos agropecuarios, al sistema de siembra y manejo de suelos, la utilizacién de
riego y el mejoramiento genético de semillas.

Ademas, alguno de estos actores también han expresado su deseo de familiari-
zarse con la tecnologia argentina en GNC. Particularmente, este es el caso de Qatar que
ha mostrado interés en esta tecnologia para automoviles, a raiz de sus planes de emplear
parte de su importante produccion gasifera en combustible para el transporte publico.

En otro orden de ideas, estos paises también han buscado conocer los avances
argentinos y capacitarse en el uso pacifico de la energia nuclear. Ello en virtud del au-
mento que ha experimentado la demanda energética en estos Estados a partir de su
necesidad de llevar adelante el proceso de desalinizacién del agua de mar y del creciente
consumo para refrigeracidon. No puede pasarse por alto que, por un lado, estos paises
suelen sortear temperaturas extremas, por otro, poseen escasas reservas de agua dulce.
Ahora, atendiendo al amplio consumo de recursos que estos procesos suponen, y a los
costos medioambientales asi como también de oportunidad que estos implican, frente a
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la posibilidad de exportar o utilizar a nivel industrial los hidrocarburos, podrd compren-
derse la necesidad de estos paises de introducir un cambio en su mix energético. De alli
su interés por el desarrollo de la energia nuclear y su acercamiento a Argentina, un pais
gue ha logrado avances sustanciales en dicho campo. Si bien debe subrayarse que los
vinculos en esta area la entre Argentina y las monarquias del Golfo se encuentran en
distintos estadios'®.

Teniendo en consideracidn lo hasta aqui expuesto, entre las acciones impulsadas
por los gobiernos de Kirchner y Fernandez que persiguieron un acercamiento con fines
econdmico-comerciales a las monarquias Golfo puede destacarse la participacion en fe-
rias internacionales, asi como también las misiones comerciales. Es mas, documentos ofi-
ciales dan cuenta de la realizacion de reuniones de consultas bilaterales, comisiones mix-
tas y misiones institucionales (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2007; 2008; 2010). Estas
actividades han tenido por fin iniciar, continuar o finalizar las negociaciones de acuerdos y
otros instrumentos de interés para Argentina, a su vez, alentar el incremento del flujo de
inversién externa.

Sin ir mas lejos, en lo que atafie a la visita efectuada en 2005 por el entonces
vicecanciller Taiana a Arabia Saudita, EAU y Kuwait es importante mencionar que el re-
presentante argentino realizd su travesia acompafiado por una comitiva de empresarios
interesados en hacer negocios con la regién. Aln mas, en dicha oportunidad el gobierno
nacional apoyé la posicidon de empresas argentinas en el proceso de precalificacion vy lici-
tacion para la instalacion de estaciones de servicio de GNC en Abu Dhabi y buscé impulsar
los negocios de empresas de servicios de ingenieria y de productos de uso en el sector
petrolifero(Pagina 12, 19/11/2005).

En otro orden puede dar cuenta de diversas misiones comerciales y misiones co-
merciales multisectoriales que tuvieron por destino a paises del Golfo. Entre las primeras
pueden mencionarse las misiones a EAU y Oman que se concretaron en 2006. En tanto,
entre las segundas, se destacan la misidon organizada por la Cancilleria argentina en di-
ciembre de 2007, que tuvo por destino las ciudades de Riad, Yeda, Abu Dhabi y Dubai. A
posteriori, en 2009, la Subsecretaria de Comercio Exterior con apoyo de otras entidades
publicas y privadas, coordind una misidon que tuvo por destino Qatar y EAU. Asimismo, el
Consejo Federal de Inversiones gesté la misién de la Regidn Centro a Dubai con el fin de
participar en un stand dentro del pabellén argentino en la Feria GULFOOD 2011, feria de
alimentos, bebidas y equipamiento vinculado al sector. En esta misma linea, en 2014 se
concretd la primera misidn comercial plurisectorial que se organizé en el marco del Pro-
grama de Aumento y Diversificacién de las Exportaciones (PADEx)** que tuvo por destino

100. Para mayor informacion ver: Fabani, Ornela (2015b), “Avances en materia de cooperacién nuclear entre
Argentina y las monarquias del Golfo”, Revista Bilros, Vol. 3, N° 5, pp. 27-43.

101.Este programa de promocion de las exportaciones tiene por fin “mejorar en términos cuantitativos y
cualitativos las exportaciones argentinas”. Mientras que, entre sus objetivos especificos se encuentran:
“incrementar las exportaciones tradicionales, contribuir al desarrollo exportador de las economias re-
gionales, incrementar el nimero de empresas exportadoras, diversificar los destinos de exportacion y la
canasta exportadora” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto).En pos de alcanzar estas metas se han
escogido veinticuatro paises hacia donde focalizar los envios al exterior, nueve Estados Latinoamericanos
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Qatar, Arabia Saudita y EAU. Vale mencionar que, aunque para el mes de octubre de dicho
afio se habia comenzado a planificar una misién comercial a Oman, que seguramente hu-
biese significado un paso importante para avanzar en una profundizacién de los lazos con
el referido pais, finalmente la misma no prosperd y se postergd (Centro de Despachantes
de Aduana de la Republica Argentina, 08/09/2014).

En torno a los acuerdos en los que se trabajé en este periodo vale mencionar
gue en 2009 se concluyeron las negociaciones de acuerdos de cooperacién comercial con
Bahréin y Qatar (Jefatura del Gabinete de Ministros, 2009) mientras que, en 2010, se pro-
dujeron avances en las negociaciones de acuerdos econdmico-comerciales con Oman y
Kuwait (Jefatura del Gabinete de Ministros, 2010). A posteriori, en 2011, como producto
de la gira de Fernandez por Medio Oriente se avanzo en la firma de diversos convenios, en-
tre ellos, el Acuerdo entre la Republica Argentina y el Estado de Kuwait sobre Cooperacion
Econdmica y Técnica, el Acuerdo Comercial entre el gobierno de la Republica Argentina
y el gobierno del Estado de Kuwait y el Memorando de Entendimiento para la Coopera-
cion entre el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Republica Argentina y el
Ministerio de Asuntos Municipales y de Agricultura del Estado de Kuwait. Aln mas, a raiz
de dicho viaje también se firmaron acuerdos de integracién energética, de cooperacién
sobre cultura, turismo, ciencia y tecnologia con el Estado de Qatar, sélo por citar algunos
ejemplos. Luego, en 2013, como fruto de la visita presidencial a Emiratos Arabes, se firmé
un acuerdo de cooperacion e intercambio tecnoldgico en seguridad alimentaria, biotec-
nologia y provisidn de alimentos. Respecto al mismo cabe destacar que este documento
prevé el intercambio de tecnologia y la posibilidad de ventas a través del establecimien-
to de una oficina comercial en Emiratos. Mas aun, conforme con declaraciones oficiales,
Argentina habilitd una pequefia zona franca de Dubai, donde se establecié un centro de
exposicién permanente de productos argentinos (Secretaria de Comunicaciéon Publica,
06/02/2013)'. Finalmente, en 2015, se firmaron tres nuevos acuerdos con Emiratos Ara-
bes Unidos, esta vez en materia de biotecnologia, sanidad animal y evaluacién de confor-
midad agricola. Paralelamente a la firma de un Memorando entre el INTA y el Ministerio
de Medio Ambiente y Agua emirati que comprende cuestiones relacionadas con la biotec-
nologia, la sanidad animal y vegetal, entre otros temas, por medio de la asistencia recipro-
ca en las dreas de educacion, investigacidn, desarrollo y transferencia de tecnologia.

Al margen de los intereses netamente comerciales, las acciones gestadas con vistas a
promover los vinculos con la contraparte drabe también tuvieron por fin receptar inversiones
provenientes de los paises del Golfo. En efecto, como ya se sefiald, los contactos propiciados
por representantes argentinos también fueron parte de la busqueda de estos gobiernos de
estrechar sus vinculos con paises que detentan enormes excedentes de capital.

y quince destinos emergentes. Entre estos Ultimos, se encuentran paises que responden a los criterios
de tratarse de BRICS u otros emergentes de gran tamafio, y/o ser naciones emergentes extraregionales
con gran capacidad importadora; entre ellos el Ministerio de Relaciones Exteriores ubica a: Qatar, Arabia
Saudita y Emiratos Arabes.

102.La importancia de este acuerdo reside en que el Emirato constituye un punto estratégico para la coloca-
cién de productos en la region, particularmente considerando que alli radica el mayor centro logistico de
la zona con llegada a todos los paises del Golfo.

134



Como resultado de estas acciones puede mencionarse que, Dubai Port World,
uno de los principales operadores portuarios del mundo, comprometié una inversién de
USS 300 millones de délares que se volcaron en obras de infraestructura y tuvieron por fin
una modernizacidn del Puerto de Buenos Aires (Cronista, 06/03/2012). En tanto, Kuwait
y Qatar declararon a Argentina “destino estratégico de inversion” (Cibeira, 2011). Un dato
interesante a mencionar reside en que, si bien hasta el momento Argentina no ha recibido
fondos provenientes de la Autoridad de Inversidon de Kuwait, si ha receptado un préstamo
del Fondo Kuwaiti para el Desarrollo Econémico Arabe. De hecho este fondo, pensado ori-
ginalmente para el desarrollo de los paises drabes, hace tiempo se ha abierto hacia otros
destinos emergentes, principalmente en América Latina. En este marco la Provincia de
Santa Fe fue destinataria de un préstamo para mejorar su red ferroviaria (Cibeira, 2011).
En esta misma linea, el empresario saudi Ali Albwardy invirtid USS 23 millones en remo-
delar el hotel FourSeasons en Buenos Aires y el grupo Al-Khorayef, del mismo pais, invirtié
USS 356 millones en un proyecto agricola en la selva de El Impenetrable, en la provincia
del Chaco (Rebossio, 2012). Basicamente se aposté a reconvertir 300.000 hectéreas, a
mejorar las tierras, con el fin Ultimo de favorecer los cultivos en las misma, para lo cual se
procedid a un desembolso de USS 400 millones (Eleisegui, 2011).

A modo de conclusidn

Tal como se expone a lo largo del trabajo, el relevamiento de datos efectuado para
la redaccion de este capitulo permite concluir que durante el gobierno de Néstor Kirchner
Argentina emprendié un acercamiento a las monarquias del Golfo que se profundizé du-
rante los gobiernos de Cristina Fernandez. De hecho, si bien ya durante el primer gobierno
del FPV se establecieron contactos con los referidos actores, los mismos recién se dina-
mizaron durante las administraciones de Fernandez; lo cual resulta claro al considerar:
la multiplicacidn de encuentros de alto nivel, las visitas presidenciales —en algunos casos
las primeras en la historia de los vinculos bilaterales—, la apertura de representaciones
diplomaticas y rutas aéreas, incluso la firma de convenios, entre otros indicadores. Aun
mas, conforme con los datos que arrojan diversos documentos oficiales, como es el caso
de las Memorias Detalladas del Estado de la Nacidn, los lazos entablados durante las ad-
ministraciones de Ferndndez no tienen paragdn en la historia de las relaciones bilaterales
con estos actores.

Ahora bien, para comprender el porqué del acercamiento inicial y la posterior pro-
fundizacion de los referidos contactos hay que sefialar que estos respondieron al interés
argentino de fortalecer los vinculos econdmico-comerciales con los referidos actores, en
consonancia con los lineamientos de politica comercial externa del FPV que fueron defini-
dos en linea con los objetivos del modelo neodesarrollista. De hecho, si bien el volumen
de comercio con estas naciones es aun bajo, existen diversos proyectos que de concretar-
se le permitirian a este conjunto de actores comenzar a consolidar sus relaciones.

Finalmente, a pesar de que la profundidad y las caracteristicas del vinculo con
cada uno de estos “socios potenciales” difiere no sélo de Estado a Estado sino también
de administracién en administracidn, durante los gobiernos del FPV Argentina efectud un
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importante esfuerzo por lograr una aproximacién a este grupo de naciones, en respuesta
a su necesidad diversificar mercados, receptar inversiones e incrementar el volumen de
intercambio comercial, asi como también a la urgencia de las monarquias del Golfo de
encontrar nuevos socios con los cuales trabajar en pos de garantizar su seguridad alimen-
taria y avanzar en la cooperacién tecnoldgica.
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Capitulo VI
La Argentina ante el régimen multilateral de comercio en el periodo 1983-2011:
una interpretacidn de los cambios en la participacion negociadora
desde los modelos de desarrollo.

Julieta Zelicovich
Introduccion

Conforme se indica en el Tomo I'® de la presente obra, la vinculacidn entre mode-
lo de desarrollo y estrategia de insercidon resulta una cuestién de notoria relevancia para
los analisis de politica exterior argentina'®. El modelo de desarrollo es definido como
la manera en la que se articulan la politica y la economia, entre el Estado y el Mercado
en un contexto histérico determinado, estableciendo orientaciones y lineamientos de
accion para tres dimensiones: la productiva, la cambiaria-financiera y la social (Actis, Lo-
renzini, Zelicovich, 2014). La estrategia de insercién internacional, por su parte, remite
a la eleccion del esquema central de un conjunto de orientaciones y lineamientos de la
politica exterior que un Estado decide poner en prdctica para vincularse con sus pares en
el sistema internacional tanto en la dimensién politica, de seguridad como econdmica
(Lorenzini, 2011: 43).

Conforme a Actis, Lorenzini y Zelicovich (2014) la vinculacién entre ambos con-
ceptos puede establecerse a partir de la convergencia entre los esquemas de orientacio-
nes y lineamientos que tanto el modelo de desarrollo como la estrategia de insercién im-
plican en su relacién con el sistema internacional. Existe para cada modelo de desarrollo
una determinada estrategia de insercidon -y viceversa, para cada estrategia de insercion,
un modelo de desarrollo-. La politica exterior de cada periodo histérico expresa dicha
vinculacidn. El rol asignado a la apertura externa, las definiciones respecto del ahorro
externo y el modo de vinculacidn con el sistema financiero internacional, o bien el po-
sicionamiento respecto de la existencia de externalidades a partir de las relaciones con
otros Estados —sea en el plano de la integracion, la cooperacidn internacional, etc.- son
algunos de los aspectos donde pueden verse los puntos de encuentro.

La participacién negociadora en el régimen multilateral de comercio puede ser
analizada también desde esa perspectiva, una vez que se define a la politica comercial
externa —la cual, en ultima ratio es la que moldea tal participacién- como un area espe-
cifica de la politica exterior. Como tal, se encuentra condicionada por el modo en el cual
se producen estas vinculaciones entre modelo de desarrollo y estrategia de insercién.
Conforme se indicé en trabajos anteriores, la participacion negociadora se focaliza en los
contenidos, el activismo, y la eficacia que se logre en el plano internacional en el desarro-

103. Busso, Anabella (Comp.) Modelos de desarrollo e Insercion internacional. Aportes para el andlisis de la
politica exterior argentina desde la redemocratizacion (1983-2011), Rosario, UNR Editora.

104. Una version preliminar de este capitulo fue presentado en el XIl Congreso Nacional de Ciencia Politica, de
la Sociedad Argentina de Analisis Politico. Mendoza, agosto de 2015.
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Ilo de la conducta negociadora: refiere a las herramientas y acciones -como la presencia
en instancias claves, la presentaciéon de documentos, la conformacién de grupos de pre-
sién, etc.- que conducen a buscar influenciar en la adopcidon de decisiones referidas a los
principios, normas, reglas y procedimientos de dicho régimen, conforme a los objetivos
del negociador -0 posicidon negociadora- (Zelicovich, 2013).

La vinculacion de la participacién negociadora -en asuntos comerciales- con la
estrategia de insercién internacional y con el modelo de desarrollo viene dada entonces
a partir de la constitucidn de los objetivos del pais en la negociacién o bien de su posi-
cién negociadora. Esta por su parte, se refleja en el accionar negociador. La manera en
la que se perciben a las negociaciones y en términos mas amplios, a la globalizacién; la
definicién en cuanto a la especializacién productiva que el pais busque alcanzar, y con
ello, su definicidn del lugar que ha de ocupar en el mundo resultan componentes claves
del modelo de desarrollo y de la estrategia de insercidon que son traducidos de manera
directa en la participacién negociadora.

Considerando todo lo dicho, este capitulo describe y analiza los impactos de la
interaccion entre el modelo de desarrollo y la estrategia de insercion sobre la politica
exterior que la Argentina desarrollé hacia el régimen multilateral de comercio (GATT/
OMC) en el periodo 1983-2011. Se busca de esta forma examinar los cambios, ajustes
y continuidades que las administraciones Alfonsin, Menem-De la Rua, y Duhalde-Kirch-
ner-Fernandez han desarrollado hacia esta area de las relaciones internacionales. Se con-
sideran la relevancia otorgada a las negociaciones multilaterales de comercio dentro de
cada periodo; la posiciéon negociadora impulsada por cada administracién y el grado de
activismo diplomatico desempefiado dentro del GATT/OMC; asi como la configuracion de
alianzas a las que se ha apelado en cada momento; y se busca establecer la vinculaciéon
de cada uno de estos indicadores con las definiciones del modelo de desarrollo y estrate-
gia de insercion internacional de cada etapa.

Para ello se ha realizado un estudio de caracter cualitativo, basado en el andlisis
documental de discursos y documentos. Complementariamente se ha recurrido a la rea-
lizacion de entrevistas y al andlisis bibliografico.

Tras las apreciaciones introductorias de caracter conceptual, en un primer apar-
tado se presenta una resefa histérica de la participacidon negociadora argentina en el
régimen multilateral de comercio entre el periodo 1945-1983. Seguidamente, los aparta-
dos dos, tres y cuatro, presentan la participacidon negociadora de las administraciones de
Alfonsin, Menem-De la Rua, y Duhalde-Kirchner-Fernandez, respectivamente. Por Gltimo,
se exponen las conclusiones del trabajo.

1. Resena histodrica de la participacion negociadora argentina en el régimen multilateral
de comercio (1945-1983)

En la Argentina el modelo de desarrollo ha sido una variable volatil, sujeta a los
cambios macroecondmicos del pais, signados por muchos afios por el llamado ciclo del

“stop and go” (Guadagni, 2009; Gerchunoff, 2006). Histéricamente, el desarrollo del sec-
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tor industrial y del agricola habia ido uno en detrimento del otro, expresando en las os-
cilaciones del tipo de cambio y en la restriccidn externa, el dilema distributivo central de
la economia Argentina'®. Este habia obstaculizado en sucesivas ocasiones los equilibrios
entre un sector y el otro y, condicionado también la participacién en las negociaciones
comerciales. Del 1945 a 1983 la politica econdmica de Argentina -incluida la politica eco-
nomica exterior-oscilé entre un modelo econémico basado en la sustitucidon de importa-
ciones y otro que apuntaba hacia experiencias liberales aperturistas'®. La participacidn
mas activa en las negociaciones multilaterales ha estado mas cercana a la opcidn liberal,
mientras que durante los gobiernos de caracter desarrollista o nacionalista se optd por
la no-participacién, o bien la conformacién de regimenes alternativos (Zelicovich, 2014).

Asi, previo a la vuelta de la democracia existia ya una tradicidon negociadora, no
exenta de conflictos ni variaciones. A pesar de haber participado en la Conferencia de la
Habana, Argentina no fue un miembro fundador del GATT sino que se convirtié en parte
contratante de dicho acuerdo recién el 11 de octubre de 1967, bajo el gobierno de Onga-
nia'®”. Se produjo el ingreso de la Argentina durante la Ronda Kennedy. Para ese enton-
ces, las exportaciones argentinas alcanzaban los 1.464,5 millones de ddlares (Rapoport,
2010: 284), lo que representaba aproximadamente el 0,8% del comercio mundial (United
Nations Commodity Trade Statistics Database, 1962). Inicialmente el perfil negociador ar-
gentino dentro del foro fue mas bien reactivo, debido al rol secundario que las relaciones
comerciales internacionales tenian para el pais (Makuc y Ablin, 1994), a la escasa voluntad
de ceder soberania sobre las normas aplicadas en la politica comercial externa, y al carac-
ter voluntario con el cual se regia entonces el régimen multilateral de comercio.

Durante la Ronda Tokio (1973-1979) la participacién de la Argentina se centrd en
el abordaje de las excepciones que dentro del GATT se aplicaban al sector agricola. Tam-
bién participd en la busqueda de una excepcidn para los paises en desarrollo, plasmada al
finalizar la ronda en la Clausula de Habilitacidn.

Durante ese periodo se sucedieron cambios importantes en la politica doméstica
—y externa argentina— con el traspaso primero de los gobiernos de Campora y Perdn al
de Isabel, tras la muerte de aquel. Luego con la irrupcion del régimen de la junta militar,
durante los afios comprendidos entre 1976 y 1983. Estos cambios traerian consigo una
aproximacion a la ortodoxia econdmica. El imaginario que primé a partir de entonces fue
el de “la Argentina “abierta al mundo” de la época agroexportadora que habia construido
la generacion de 1880” (Rapoport, 2009: 39). Otro rasgo profundo de transformacién fue
la liberalizacidn del sector financiero, que incremento el proceso de endeudamiento. Pau-

105. El dilema distributivo es aquel que surge al considerar los impactos que la politica comercial externa tiene
sobre la economia local. La apertura/clausura de los mercados genera una redistribucion de ganadores y
perdedores en las relaciones comerciales, dando lugar a las divergencias entre los sectores orientados a
la exportacion, y aquellos que compiten con las importaciones. Esto dispara dinamicas que reproducen
el ciclo, afectando el tipo de cambio, y orientando determinada especializacion productiva mediante el
desplazamiento de recursos. De tal modo el concepto entra en relacién con las ventajas comparativas que
se posean, la politica comercial que se adopte, y el régimen de tipo de cambio vigente; es decir, todos
aspectos determinantes del modelo de desarrollo (Zelicovich 2010:8).

106. Véase Rapoport (2010), Casaburi (1998).

107. Véase Russell (2001), Baldinelli (1997).
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latinamente se fue adoptando una perspectiva cada vez mds cercana a la ideologia (neo)
liberal, que llegaria a su consolidacion con el gobierno de Carlos Menem. Este viraje po-
litico e ideoldgico significaria un quiebre en la politica exterior y llevaria a que, conforme
sefialan Makuc y Ablin, “la evolucidon de la politica econdmica argentina, y especialmente
su apertura al exterior, coincida por primera vez conceptual y facticamente con la filoso-
fia orientadora del sistema multilateral”(Makuc y Ablin, 1994:4). Tal sintonia en el pen-
samiento econdmico permitiria generar permisibilidad para el accionar en las instancias

finales de la Ronda Uruguay'®.

2. La participacion argentina en el GATT durante el gobierno de Alfonsin

Tanto el modelo de desarrollo como la politica exterior del gobierno de Raul Al-
fonsin estuvieron signados por la transicion del régimen militar al régimen democratico.
La consolidacién de la democracia era la meta principal del gobierno, y a ella debian su-
bordinarse todas las politicas publicas, incluidas las econdmicas y las de relacionamiento
externo.En su accionar externo la administracion de Raul Alfonsin tuvo como criterios
ordenadores el desplazamiento del modelo Este-Oeste, y la configuracién en cambio de
las relaciones externas sobre el eje norte-sur.

En materia de politicas macroecondémicas, esta administracién buscé en un primer
momento el sostenimiento de un modelo de desarrollo heterodoxo, que se diferenciara
de los lineamientos liberales establecidos por la dictadura. En la etapa de “proteccionismo
forzado”'® se tratd de poner énfasis en la obtencidén de un superdvit comercial y con ello
modificar la politica aperturista que el gobierno militar habia venido desarrollando. Las
primeras medidas que se implementaron fueron restricciones cuantitativas a las impor-
taciones; a ellas les siguieron la suba de los aranceles, y la aplicacidn de licencias para la
importacién (Viguera, 1998) y de restricciones financieras (Baldinelli, 1997). A partir de
1985, con la llegada de Sourruille, se planteé avanzar en una profundizacién de la “inser-
cion exportadora por medio de reajustes del tipo de cambio y de las tarifas publicas” (Ra-
poport, 2010: 345), no obstante, fue a partir de 1987 que estos cambios se hacen sentir
sobre la politica comercial. Hacia 1987 se inicié un periodo de apertura econdmica, como
mecanismo de control de la inflacidn, sucediéndose una reduccidén de aranceles en varias
posiciones arancelarias, y la liberalizacién de la importacién de bienes de capital no pro-
ducidos en el pais. Segun Viguera (1998) se traté de movimientos selectivos y graduales,
donde tuvieron peso las cdmaras sectoriales, y no de una apertura generalizada.

En la agenda econdmica externa el tema central era el tema deuda externa. Los
temas comerciales se subsumian a ésta, en tanto era el comercio exterior el que permitia

108. DUMONT, Alberto. Misidn permanente de la Republica Argentina en ante los Organismos Internacionales
en Ginebra 99 a 2002 y de 2005-2010. Entrevista realizada en la Cancilleria, el lunes 29 de octubre de
2012

109. “El primer plan econdmico duré tan sélo 8 meses con resultados lejos de alcanzar la reactivacion econé-
mica, el control de la inflacién y la recuperacidn de los salarios reales: el PBI bajd, los salarios crecieron
un 35 por 100 y la inflacidn del 626 pasé - coincidiendo con la llegada del gobierno radical en el Gltimo
trimestre de 1983- a 1080 % en 1984” (Actis, Fernandez Alonso, Paredes, Marini, y Zelicovich, 2013).
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cubrir parte del endeudamiento®. En ese contexto de mediados de la década del 80 el
gobierno percibia al orden vigente en las relaciones econdmicas internacionales como un
orden injusto donde existia una “brecha que separa a un centro cada vez mds poderoso de
una periferia cada vez mas empobrecida” (Caputo, 1986). Las reglas que se proclamaban
en el sistema eran una de las expresiones —y causas— de esta injusticia. Y una reforma era
necesaria, especialmente desde la perspectiva de los paises en desarrollo, que enfrenta-
ban contextos adversos productos de esas normas.

La negociacion por el lanzamiento de la Ronda Uruguay no quedé exceptuada
de esta lectura. Para Argentina en el lanzamiento de dicha ronda se reiteraban las in-
equidades hacia la periferia: mientras que los paises desarrollados gozaban de cierta
impunidad, los paises en desarrollo no veian atendidos sus intereses. Segun se indica en
Escudé y Cisneros:

Semanas antes de esta reunion, el gobierno y los exportadores argentinos
recibieron un duro golpe con el anuncio de Estados Unidos de extender
el sistema de subsidios a sus exportaciones de granos a la URSS, India y
China. Ante esta critica situacion, el Ministerio de Economia argentino
emitié un comunicado, expresando la preocupacion oficial por las ventas
subsidiadas, una practica que ‘viola, si no la letra, el espiritu del sistema de
comercio internacional y los principios de convivencia entre las naciones’
(Escudé y Cisneros, 2000)

La agenda propuesta para la ronda no reflejaba los intereses de los paises periféri-
cos, en particular debido al estado imperante de “competencia desleal” en los productos
basicos “respecto de los cuales el GATT se encuentra en mora desde su comienzo” (Ca-
puto, 1986b). Mas aun, la falta de calidad de las normas llevaba a situaciones como las
denunciadas por el canciller Argentino, Dante Caputo. En su discurso en la Conferencia
Ministerial de Punta del Este, éste sostuvo: “llegamos a esta absurda encrucijada en la
gue nuestros esfuerzos por cumplir con los compromisos de la deuda externa se estrellan
contra el creciente proteccionismo de nuestros acreedores” (Caputo, 1986b).

Como puede inferirse de estos primeros parrafos, la posicion inicial de la Argentina
alfonsinista de cara a las negociaciones multilaterales fue de rechazo al lanzamiento de
una nueva ronda, y de impugnacion a las reglas del sistema. Ello era coherente con la cos-
movision internacional del gobierno, especialmente con la interpretacién de las relaciones
internacionales desde el eje norte-sur, y también con el modelo de desarrollo heterodoxo.

A través de diversas coaliciones, como la del “Grupo de los 5"y del G-10, el pais
hizo expreso que no apoyaria el lanzamiento de una nueva ronda, y en particular el abor-
daje de los nuevos temas. Sin embargo factores internos y externos prontamente llevaron
a un cambio de actitud. Entre los factores externos se debe sefialar la presién ejercida por
los Estados Unidos, que amenazaron con dejar a la Argentina fuera del Sistema General de

110. Cuando se lanzé la Ronda Uruguay, la proporcion del pago de la deuda externa argentina respecto de las
exportaciones era de un 52,4% (UNCTAD 1989, en Miller, 2000:151).
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Preferencias e impedir que el pais participara del Plan Baker para la refinanciacion de la
deuda externa (Miller, 2000). También la implementacion de crecientes medidas de subsi-
dio a productos agricolas por parte de los paises desarrollados, como Estados Unidos y la
Comunidad Europea. En el lado doméstico, se destaca la presion de los lobbies agricolas y
el impacto de los ajustes sobre el modelo de desarrollo que ya hacia fines de 1985 empe-
zaba a mostrar grietas, y viraba hacia ajustes ortodoxo.

Asi fue que, de cara la Ronda Uruguay, el GATT comenzd a ocupar lugares cada vez
mads relevantes en la agenda de la politica econdmica exterior. Argentina pasé de tener
una postura opositora y periférica a desarrollar una participacion destacada dentro del
proceso negociador, centrandose especialmente en el abordaje del drea agricola. Como
bien sefialan Makuc y Ablin “El sesgo de este renovado interés hacia el sector agropecua-
rio no desvirtlia su novedosa existencia, en comparacién con el historial previo”(Makuc y
Ablin, 1994).

Conforme sefiala la investigacion de Carina Miller, de cara a la Ronda los objetivos
del pais eran amplios: “incluir la agricultura en las negociaciones y someterla a reglas
comerciales estrictas, ganar oportunidades para que sus productos agropecuarios tengan
mejor acceso a los mercados extranjeros, prohibir o restringir las politicas domésticas
qgue fomentaban la competencia desleal con sus exportaciones, etc.” (Miller 2000: 140).
Caputo, representante de la Argentina en la Conferencia Ministerial de Punta del Este,
reclamaba por un orden internacional de comercio “mas justo” en el cual hubiera un cum-
plimiento por parte de los paises ricos de las normas, y donde en vez de exigir la apertura
de los paises en desarrollo se trabajara en la eliminacién del proteccionismo y la compe-
tencia desleal en los productos bdsicos -de los que Argentina era exportadora-.

Para el alcance de estas metas la Argentina recurrid a un activismo diplomatico in-
édito para la tradicion negociadora del pais dentro del GATT. Se valié de estrategias como
la de negociar en coaliciones y participar de grupos claves (como el grupo Morges, el Gru-
po de los Ocho y el grupo informal de los 36, y el mas conocido de todos, el Grupo Cairns,
todos vinculados al impulso de las negociaciones agricolas). Ademads, Argentina recurrié
a declaraciones para posicionarse dentro de las negociaciones''’; a la elaboracién de in-
formes técnicos; y a la presentacion de propuestas y documentos para las negociaciones.
También recurrid a la amenaza de bloqueos (por ejemplo, no votar nada hasta que no se
llegara a un acuerdo en el area agricola) como forma de generar poder (Croome 1998;
Miller 2000; Tussie 1993; Tettamanti, 1990). Los socios claves del pais durante el periodo
fueron Brasil, Chile, Colombia, y Uruguay entre los latinoamericanos'?, y Hungria y Nueva
Zelanda, entre los socios de extrazona.

Asi, durante la Conferencia de Punta de Este, Argentina fue autora de uno de los

111. Incluso durante la crisis de las negociaciones del afio 1992 el Presidente Carlos Menem envid una misiva
al Presidente Clinton, de los EEUU, a los presidentes del Consejo Europeo y al Primer Ministro KiichiMiya-
zawa de Japdn, en nombre del Grupo De la Paix, con el objetivo de solicitarles a estos tres el ejercicio de
un liderazgo mas decidido a favor de la conclusion de las negociaciones (Croome, 1998: 301).

112. Las negociaciones del GATT fueron incluidas, por ejemplo, en el Mecanismo Permanente de Consulta y
Concertacidn Politica (Declaracion de Uruguay de 1988).
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tres documentos en discusién como propuestas de Declaracién Ministerial'**. Ademas, a lo
largo de los ocho afios que comprendieron las negociaciones, desarrollé una participacion
protagoénica dentro las coaliciones arriba mencionadas, y en casos como los de la reunidn
de Montreal, consiguié influir en la conducta negociadora de otros paises en desarrollo,
generando presiones sobre los lideres del proceso negociador para que se avanzara en la
materia agricola y textil de las negociaciones, y para que, en ello, se preservara una mirada
equilibrada del comercio global**.

Tras el giro “realista” de la politica exterior, el reclamo agricola siguié siendo la
piedra basal de la posicidn negociadora. Sin embargo se establecid un trade off, antes no
considerado. Se sostuvo que mientras que se aceptaran e incluyeran los reclamos agrico-
las, Argentina podria avalar el proceso negociador en las nuevas normas, como servicios
y propiedad intelectual (Grispun, 1988), algo que en las etapas iniciales no se estaba dis-
puesto a aceptar.

3. La participacién negociadora argentina en el régimen multilateral de comercio duran-
te la administracion de Carlos Menem

El gobierno de Carlos Saul Menem (1989-1999) coincidié con el cierre de la Ronda
de Uruguay y con la creacién de la OMC. La Ultima década del siglo XX presenta en materia
de politica comercial una sintonia entre el plano doméstico y el internacional en torno al
pensamiento neoliberal. Esta mutua condicién generd para la participacidon negociadora,
una profundizacidn del involucramiento proactivo del pais en el régimen multilateral de
comercio; y que, dadas las coincidencias, se tradujo en la ilusién de una mayor efectividad,
dada la sintonia ideoldgica entre la unidad y el sistema.

La politica exterior iniciada en 1989 tuvo cambios cualitativos respecto al gobierno
predecesor. Bajo el sustento tedrico del “Realismo Periférico”, se redefinieron las percep-
ciones de cual era el lugar de argentina en el mundo. El lineamiento central de la estra-
tegia de insercidn fue la plena integracion a la globalizacién a través del alineamiento
y la no confrontacién politica con las potencias occidentales, salvo cuando los intereses
estratégicos lo requiriesen'®.

El entonces presidente Carlos Menem afirmaba que:

113. Se trata del documento PREP.COM(86)W/49

114. En una entrevista publicada en 1990, por la Revista América Latina/Internacional de FLACSO Argentina, el
Embajador Tettamanti, representante argentino ante los Organismos Internacionales en Ginebra, relata
la centralidad del tema agricola dado por el pais a estas negociaciones, y describe la perspectiva “prag-
matica” con la que se ha decidido llevar adelante las mismas, lo que ha permitido impulsar una conducta
negociadora destacada en relacidn a otros PED, impulsando iniciativas puntuales en los diversos temas en
agenda, y no temiendo “negar el apoyo” al conjunto negociado si los resultados no ofrecian un minimo
aceptable a las ambiciones nacionales.

115. Debe notarse que estas redefiniciones de los objetivos de la politica externa tuvieron, entre otros, impac-
to en el proceso de toma de decisiones. En el afio 1992, con la ley 24.290/92, las prerrogativas en materia
de politica comercial que hasta entonces eran exclusivas del Ministerio de Economia, pasan a dividirse
entre este y el Ministerio de Relaciones Exteriores.
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la politica exterior [debia] privilegiar el interés nacional, esto es, el bienes-
tar de los argentinos. Esto presupone, por sobre todas las cosas, realismo;
porque sabemos que sdlo el crecimiento econédmico y el mayor bienestar
de la poblacidn nos van a dar mas presencia en el mundo. Se trata de crear
un clima de libre comercio y también para el movimiento de capitales, para
las inversiones directas favorables para el crecimiento de la economia
mundial y el aprovechamiento por parte de las economias nacionales, de
la oportunidad que ofrece la economia mundial. De esta forma pretendo
que la politica exterior se constituya en un apoyo fundamental para la so-
lucion de los problemas econdmicos y sociales del pais (Menem, 1990 en
Bologna, 1991:39)

En materia comercial la nueva administracion profundizé el enfoque aperturista
iniciado en la parte final del gobierno de Alfonsin®®. El objetivo ultimo de la politica co-
mercial era “elevar la competitividad de la economia”. Y el principal medio para conseguir-
lo era la reduccidn de la discriminacion contra las exportaciones resultante de anteriores
politicas, mediante la disminucion de los aranceles y la eliminacién de las medidas no
arancelarias aplicadas al comercio de mercancias. (OMC, 1998, WT/TPR/S/47).

Entre 1990 y 1993, el régimen comercial (...) [introdujo la] eliminacién de
practicamente todas las restricciones cuantitativas —que afectaban tanto
a las importaciones como a las exportaciones—, la reduccién en el nivel
promedio y en la dispersan de la proteccidon nominal, la simplificacién de
los tramites comerciales -incluyendo la eliminacién de los permisos de
exportacién- y la eliminacién de la mayor parte de los impuestos a la ex-
portacién. El arancel promedio cayé de 28,9% a comienzos de 1989, al
9,5% en 1991 (...) Solo un pequefio grupo de productos (los automdviles,
los productos textiles y el calzado) quedé sujeto a un tratamiento especial
(Bouzas y Pagnotta, 2003: 37).

Esta reestructuracion de la politica del comercio coincidié con la puesta en marcha
del proceso de integracidon del MERCOSUR que cobrdé un lugar destacado en la agenda de
relaciones econdmicas exteriores.

No obstante lo dicho, es preciso indicar que dentro del modelo de la convertibi-
lidad, el comercio ocupaba un lugar secundario, luego de las finanzas. Tal como sostiene
Miguez:

El esquema de convertibilidad instaurado en 1991 dependia de un per-
sistente ingreso de divisas del exterior, ya sea a través del superavit de la

116. La apertura comercial estuvo acompafiada por la desregulacion econémica interna, la flexibilizacion del
mercado laboral, la apertura de la competencia del transporte de carga y de pasajeros, y la disolucién de
los organismos reguladores de los mercados de productos agricolas y ganaderos (Rapoport, 2010).
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balanza comercial o de flujos positivos de capitales, y por lo tanto, los ob-
jetivos de la cancilleria debian orientarse al aprovisionamiento constante
de divisas (Miguez, 2013: 179-180).

Sin embargo, los déficits dentro del marco de pensamiento no eran asumidos
como negativos sino que “ciertos desequilibrios, como los del comercio exterior, no im-
plican para el neoliberalismo y el ofertismo la existencia de un desequilibrio global ya
gue son compensados por desequilibrios inversos en otros sectores, como lo de flujo de
capital” (Rapoport, 2010: 377-378). De hecho, como se sefiala en el examen de politi-
ca comercial del ailo 1998, en la composicién del comercio se traducian estos aspectos:
mientras que “el desarrollo sectorial orientado al exterior ha hecho que las importaciones
se concentren en los articulos relacionados con las inversiones (...) se ha reducido la pre-
ponderancia de las exportaciones” (OMC, 1989). Asi entonces, el equilibrio intrinseco de
la politica comercial dependia entonces de otras variables como la financiera.

En consonancia con lo expuesto, en el marco de las negociaciones del GATT la Ar-
gentina de 1989 mostrd signos de continuidad con la etapa final del gobierno de Alfonsin.
El principal reclamo del pais continuaron siendo las negociaciones agricolas. Argentina
impulsaba en el foro multilateral una liberalizacidn profunda del comercio agricola y bus-
caba hacer valer su decisidon de apertura unilateral como un modelo a seguir de cara al
establecimiento de relaciones econdmicas internacionales “mas cooperativas”''’. El GATT
primero, y luego la OMC eran vistas como pilares del nuevo orden internacional en el que
se erigia la globalizacion.

Algunos parrafos de la declaracién de Argentina en el proceso negociador ilustran
lo afirmado. En la reunion ministerial de Bruselas de 1990, Cavallo, Ministro de Economia
de la Argentina sostuvo que:

La Argentina ha emprendido un esfuerzo significativo de reajuste estructu-
ral a través de la desregulacién de su mercado interno de bienes y servicios
y la apertura de su economia a la competencia internacional. La confirma-
cion de este cambio estd expresada en la propuesta de consolidacién de
todo el arancel de importacién sin aplicacién de restricciones no tarifarias
gue hemos efectuado en la negociacidn de acceso a mercados. [...] Nues-
tros paises no requieren mas ayuda; requieren de condiciones justas de
apertura de mercados que les permitan desarrollar aquellos sectores de
su produccion donde tienen ventajas competitivas. Para ello resulta im-
prescindible crear reglas de juego claras que terminen con las politicas de
subsidios que los desalojan del mercado internacional, distorsionan la in-

117. Di Tella (1994) sostuvo en su discurso ante la conferencia Ministerial que “La Argentina estuvo entre los
paises que hicieron un temprano aporte a este proceso negociador. Ello se materializé en la apertura de
nuestra economia, la reduccion de los niveles arancelarios, actualmente ubicados en un promedio del 14
por ciento, la eliminacién de las tarifas de importacion de bienes de capital y el desmantelamiento de los
sistemas burocraticos de proteccidn. Las operaciones de comercio internacional fueron desreguladas y se
liberalizaron las operaciones financieras”.
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version y condenan a sus productores al desaliento. [...] La posicién argen-
tina es clara. Sin un resultado significativo en agricultura nuestro pais no
puede aceptar otros resultados en la Ronda (Cavallo, 1990).

Asi nuevamente la Argentina recurria a una estrategia negociadora agresiva duran-
te el proceso negociador, sugiriendo que estaria dispuestaa negar el consenso si los temas
agricolas no eran debidamente abordados, tal como lo habia hecho en Montreal. El rasgo
novedoso era que “para asegurar una ronda exitosa, Argentina estaba dispuesta a hacer
concesiones en otros temas” (Miller, 2000: 174). Otro rasgo de continuidad que se presen-
taba era la participacion dentro del grupo Cairns, asi como la presentaciéon de documentos
de cardcter técnico, en el ambito de las negociaciones de agricultura.

Hacia 1991 comenzaron a alcanzarse algunos avances dentro de la Ronda, los que
fueron traducidos por el Director General del GATT en lo que se conocié como la Propues-
ta Dunkel™®. Ni Estados Unidos, ni la Comunidad Europea estaban de acuerdo con esta
propuesta. Para la Argentina si bien ésta no cubria los niveles de apertura ambicionados si
sentaba una base aceptable. Asi el pais fue uno de los que apoyaron la propuesta Dunkel,
contribuyendo a generar los consensos necesarios de cara al acta de Marrakech. Segun
uno de los diplomaticos involucrados en el proceso:

Argentina apoya la aceptacién de la propuesta Dunkel como un paso liberalizador
inicial, ya que los avances en materia agricola son modestos. De cualquier manera, como
pais pequefio que es, Argentina no esta en condiciones de responder al proteccionismo y
las restricciones comerciales de los paises industrializados. En esta perspectiva la apertura
unilateral comercial de Argentina profundizada en 1991 es una decisidon consistente con
una mejor asignacion de recursos productivos y significard en el largo plazo una contribu-
cion significativa al mejoramiento de las condiciones de vida de su poblaciéon (Guadagni,
1993 en Crisorio, 2002).

A la propuesta de Dunkel le siguié el Acuerdo de Blair House (1992), y con ello
prontamente pudo cerrarse la Ronda en el Acta de Marrakesh (1994). La finalizacidn de
la Ronda Uruguay dejé a la Argentina con un sinsabor respecto de las negociaciones agri-
colas. Si bien se habia realizado un notorio progreso, el acuerdo no llegaba a cumplir las
expectativas establecidas dentro del grupo Cairns. Se trataba de un avance que no suplia
los problemas que afrontaba el comercio agricola a partir de entonces, el cual era oculta-
do a través formas neoproteccionistas. Algunas compensaciones se obtenian no obstante
a través de la participacién del pais en el Acuerdo Internacional de la Carne de Bovino y
el Acuerdo Internacional de los Productos Lacteos, de caracter plurilateral. Del lado de las
concesiones que los paises en desarrollo “pagaron” por el Acuerdo sobre Agricultura, ni
las reducciones de aranceles, ni los acuerdos de servicios y propiedad intelectual fueron
costosos para la Argentina. Los mismos iban en consonancia con las medidas implemen-
tadas para la atraccién y radicacion de inversiones en el pais, y en muchos casos no se tra-

118. La propuesta Dunkel fue una propuesta de acta final para las negociaciones de la Ronda Uruguay, esbo-
zada por el Director General del GATT en el afio 1991, en la que se proponia para el periodo 1993-99,
una reduccién del 36% en los subsidios gubernamentales a la exportacién y del 24% en el volumen de la
exportacién subvencionada.
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taba mds que de consolidar en el plano multilateral medidas ya emprendidas de manera
unilateral, a la luz del modelo de desarrollo adoptado por el pais*®®.

La creacion de la OMC supuso el inicio de una nueva etapa para las relaciones co-
merciales internalizadas. En este nuevo periodo Argentina siguié teniendo una diplomacia
activa en el seno de la OMC y otorgando a este organismo un papel destacado en su poli-
tica exterior. Como se ha sostenido desde la cancilleria “Para la Argentina el fortalecimien-
to de la OMC no constituye una opcién mas: es una pieza central para la conduccion de
sus relaciones econdmicas internacionales. Por ello no podemos dejarde reiterar nuestro
compromiso con este Sistema” (Sanchez Arnau, 1997).

El tema agricola siguio siendo el tema ordenador de la participacidon negociadora.
De manera secundaria hubo un involucramiento en otras dreas de cuestiones como Con-
tratacidn Publica, Servicios, o Aeronaves Civiles. También hubo una participacion creciente
en el érgano de solucién de diferencias de la OMC.

En cuanto a la forma de desplegar la participacion negociadora, el Grupo Cairns
continué concentrando la mayor atencion. A través del mismo Argentina busco impulsar
el desarrollo de nuevas negociaciones comerciales'®. Por su parte, el estilo diplomatico
siguid siendo de alto nivel técnico, el cual se plasmd en la presentacion de documentos
de dicho caracter. Segun consta en el informe de politica comercial de la OMC del afio
1998, en la Reunidn Ministerial del Grupo de Cairns celebrada en junio de 1997 en Rio de
Janeiro, las autoridades de la Argentina presentaron un estudio sobre las politicas comer-
ciales de los paises que se estaban adhiriendo a la OMC o que aspiraban a adherirse a ella;
asimismo expresaron supreocupacion por lo que consideraban como insuficiencia de las
concesiones comerciales ofrecidas por tales paises -principalmente China y la Federacion
Rusa-.

Como el “Acuerdo sobre Agricultura” habia incorporado una clausula de negocia-
ciones progresivas, Argentina comenzo a elaborar documentos de cara a esas posibles
negociaciones. A lo actuado en el Grupo de Cairns se le sumo durante este periodo la
presentacién de una serie de documentos, tanto de manera individual como grupal: en
1998 se presentd un documento “preocupaciones no comerciales en las proximas nego-
ciaciones sobre la agricultura” -WT/CTE/W/97- ; en 1999 uno sobre “la agricultura y el
medio ambiente el caso de las subvenciones a la exportacion” -WT/CTE/W/106-. También
en otros comités, como el Comité de Medio Ambiente, Argentina presenté documentos
para que el accionar de los paises de la OMC contribuyera a la eliminacion del proteccio-
nismo agricola*.

Ala par que se constituia esta base técnica, en las reuniones de caracter ministerial
se realizaban declaraciones resonantes que buscaban desencadenar o acelerar los tiem-
pos de la negociacidn. Por ejemplo durante la Conferencia Ministerial de Singapur (1996)
el representante argentino, Campbell, declaré que

119. A modo de excepcion debe sefialarse el proceso de ratificacion de los compromisos en materia de pro-
piedad intelectual y su impacto sobre la industria farmacéutica. Véase el Tomo | de esta obra, Busso,
Anabella (Comp.) Modelos de desarrollo e Insercion internacional. Aportes para el andlisis de la politica
exterior argentina desde la redemocratizacion (1983-2011), Rosario, UNR Editora.

120. Véase el Documento de la OMC, G/C/COM/1 de 1995

121. Argentina, en el documento WT/CTE/W/24 de 1996, sostuvo que el Comité de Comercio y Medio Am-
biente deberia contribuir a este debate poniendo de manifiesto los beneficios ambientales que se logra-
rian de no existir restricciones y distorsiones en el comercio de los productos agropecuarios.
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Queremos expresar claramente aqui y ahora, que nuestra aceptacion y
cumplimiento de los resultados de la Ronda Uruguay, no supone que este-
mos satisfechos con el progreso alcanzado. Nuestro objetivo sigue siendo
una agricultura totalmente integrada a las reglas del Sistema Multilateral
de Comercio. En materia de agricultura, para la Argentina ningln avance
sera suficiente hasta que alcancemos esa situaciéon (Campbell, 1996).

De modo semejante, en la Conferencia Ministerial de Ginebra, Guido Di Tella in-
sistid con el lanzamiento de una nueva negociaciéon. Una cuestidon que se incorporaba
era la de los temas pendientes de implementacién de los acuerdos de la Ronda Uruguay,
donde se afirmaba que los paises no debian realizar nuevos pagos sobre lo que ya habian
pautado. Sostuvo:

Esa Declaracién [la de Ginebra] nos abre las puertas para que adoptemos
las decisiones necesarias para asegurar que, en nuestro préoximo encuen-
tro, en ocasion de la tercera Conferencia Ministerial, sea posible lanzar
sin demora un amplio y comprensivo proceso de negociacién destinado a
crear nuevas y mayores oportunidades de produccion, empleo y comercio
exterior para todos los Miembros de esta Organizacion sobre la base del
consenso y el equilibrio de intereses. [...] la aplicacidn [de los compromisos
de la Ronda Uruguay] vy la built in agenda son parte de los compromisos ya
asumidos, de manera que ningin Miembro debe pagar un precio adicional
para que se cumplan las obligaciones preexistentes [...] Las futuras nego-
ciaciones agricolas deben ser mas constructivas, eficaces y breves que las
anteriores. Tienen que servir, de una vez, para poner la agricultura en pie
de igualdad con las disciplinas y concesiones de los bienes no agropecua-
rios [...] Es s6lo dentro del objetivo de integrar definitivamente al comercio
agricola en las disciplinas generales del sistema multilateral de comercio,
gue vemos posible encarar un debate sobre la llamada”multifuncionali-
dad” de la agricultura (Di Tella, 1998).

Por su parte, en la Conferencia Ministerial de Seattle (1999) se sostuvo el mismo
reclamo: una “renegociacién ambiciosa del Acuerdo sobre Agricultura” (Di Tella, 1999). La
“multifuncionalidad” de la agricultura fue denunciada como forma moderna de protec-
cionismo, junto a los créditos a las exportaciones agricolas y la proliferacién de subsidios
por parte de los paises miembros de la OCDE. Los temas de medidas sanitarias y fito-
sanitarias eran de manera creciente una preocupacion central de la Argentina (Jefatura
de Gabinete, 1999). En cuanto a los nuevos temas, durante dicha conferencia ministerial
Argentina avald la propuesta norteamericana sobre comercio electrénico, en un contexto
de alta sintonia en la relacién bilateral. En servicios Argentina avalaba el lanzamiento de
una negociacion ambiciosa, “que no excluyera ningln sector ni modo de suministro” (WT/
GC/W/231). Asimismo apoyaba la continuacién de las negociaciones sobre la contratacidn
publica.Las alianzas claves continuaron siendo las del grupo Cairns, y el MERCOSUR, tal
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como se evidencia en los documentos elaborados como “preparativos para la Conferencia
Ministerial”*?,

Asi, durante la década del menemismo, Argentina se mantuvo como un negocia-
dor activo, aunque concentrado en las negociaciones agricolas. El pais continué partici-
pando activamente del Grupo Cairns. A ello se le incorpord la participacion conjunta en el
ambito del MERCOSUR, entre cuyos objetivos estaba el fortalecimiento de las capacidades
negociadoras.Durante este periodo se “generd un avance importante en el nivel de parti-
cipacion argentina en el desarrollo de la Ronda Uruguay, el cual se vio incentivado por la
relevancia que adquirieron las negociaciones iniciadas sobre el tratamiento multilateral
del comercio internacional de productos agropecuarios” (Makuc y Ablin, 1994: 412).

Como ya se menciond se observan continuidades con la etapa final del alfonsi-
nismo, vinculo establecido a partir de la profundizacidn en la década del 90 de los linea-
mientos ortodoxos pautados en la Ultima etapa del gobierno de Alfonsin. En el ambito de
la OMC ello se plasmé en la concentracidn de la diplomacia en el tema agricola, y en el
apoyo a la apertura de otras areas de cuestiones, coincidentes con las liberaciones unila-
terales realizadas por el pais previamente.

Con la llegada de la Alianza, y la profundizacidn de las crisis domésticas a la vez que
el recrudecimiento de los problemas de la deuda, la OMC fue desplazada de la agenda de
politica exterior. Los temas comerciales multilaterales quedaban relegados detrds de otros
problemas mas urgentes, y asi se expreso en las acciones diplomaticas. El lanzamiento de
la nueva ronda, la Ronda Doha, encontrd a una Argentina mucho menos activista que en
la Ronda Uruguay. El rasgo mas caracteristico de dicho repliegue fue la no concurrencia
del ministro de relaciones exteriores a la Conferencia Ministerial de Doha, en noviembre
de 2001, aun cuando a la Argentina le hubiese correspondido una vice-presidencia dentro
de tal encuentro'®,

En cuanto a los demds indicadores considerados en este trabajo, del breve pe-
riodo de De La Rua debe sefialarse que la continuidad del modelo de desarrollo neoli-
beral conducia a impulsar la retraccion de la intervencion del Estado sobre el comercio,
especialmente en el drea agricola. En mismo sentido, se expresaban a su vez los lobbies
domésticos (especialmente, la Sociedad Rural), que, como se constata en las entrevistas
realizadas y en las memorias del Estado de la Nacién, en ese momento tenian a su vez un

122. WT/GC/W/230, junto a con Australia; Chile; Costa Rica; Hong Kong, China; Hungria; Marruecos; México;
Nueva Zelandia; la Republica Checa; la Republica de Corea; Singapur; Suiza; Tailandia y el Uruguay; con
lineamientos generales para una nueva ronda. Y los documentos WT/GC/W/334/Add.1,
WT/GC/W/335/Add.1, WT/GC/W/336/Add.1, WT/GC/W/337/Add.1, junto a MERCOSUR vy Chile sobre
Transparencia en la ayuda alimentaria, Contingentes arancelarios, Salvaguardias especiales (SSGs), y Em-
presas comerciales del Estado.

123. Existié una decision presidencial que condujo a que el Ministro de Relaciones Exteriores no asistiera a
la Conferencia Ministerial y la delegacion argentina como resultado quedase a cargo de funcionarios de
segundo rango, perdiendo la posibilidad de ejercer la vice-presidencia que se habia obtenido meses antes
en las negociaciones de la previa a Doha (Lavagna, entrevista personal, 12/11/2012). Se produjo asi un
quiebre en la participacion negociadora entre la activa dindmica observada durante las negociaciones del
establecimiento de la agenda que permitié llegar a esta Conferencia Ministerial, y la del lanzamiento de
la Ronda Doha, donde la participacion se vio reducida por factores domésticos. Véase Zelicovich, 2013.
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buen “acceso” a los funcionarios técnicos en el proceso decisorio. El imaginario prevale-
ciente, de “granero del mundo”, consolidaba tal linea, sustentada a su vez en la “tradicion”
negociadora. De tal forma se observaba que la estrategia de desarrollo, las instituciones
gue ordenan el proceso de toma de decision, y los valores, principios e ideas, convergian
en un mismo sentido. Asi la posicién negociadora se centraba la eliminacidn de los sub-
sidios agricolas y de las barreras al comercio agroalimentario, aplicadas por los paises
desarrollados, buscando establecer “un sistema de comercio agropecuario equitativo y
orientado al mercado” (OMC, 2001, G/AG/NG/W/39)™*,

Las alianzas también mostraron signos de continuidad. El eje central estuvo puesto
en el Grupo Cairns, el cual se acompafid con acciones conjuntas en grupos, como MER-
COSUR, o con socios estratégicos como Nueva Zelanda y Australia. De todos modos, el
accionar diplomatico, especialmente durante la Conferencia Ministerial de Doha, fue su-
mamente acotado.

4. El Kirchnerismo y la Ronda Doha

La década Kirchnerista, durante la cual se desarrolla la Ronda Doha, no es la excep-
ciéon a la recurrente volatilidad en la economia argentina. El punto de quiebre debe ubicar-
se con el estallido de la crisis de diciembre de 2001, el cual sefiala el agotamiento del mo-
delo neoliberal. A este le siguié un periodo breve de transicién durante la presidencia de
Duhalde, luego del cual el resto de la década estuvo ordenado en torno al establecimien-
to, desarrollo y ajustes de lo que diversos autores han denominado “neodesarrollismo de
base industrial”, a lo largo de las administraciones de Kirchner (2003-2007) y Fernandez
de Kirchner (2007-2011). La participacién negociadora argentina no estuvo ajena a estas
redefiniciones, registrandose una serie de reformas tanto en el lugar otorgado a las nego-
ciaciones como en los contenidos de la posicidon negociadora, y en la seleccion de alianzas.

En materia econdmica el modelo neodesarrollista supuso una reestructuracién de
la politica publica. Implicé una nueva definicién en la relacién Estado-Mercado.Desde la
Presidencia de la Nacidn el “modelo de desarrollo” fue entendido como “la reconstruccion
del capitalismo nacional”, basado en

124. En el pilar de acceso a mercados se impulsaba la aplicacion de una “férmula armonizadora agresiva”,
que condujera a un arancel maximo del 21% para los paises desarrollados y del 28% para los en desa-
rrollo; se reclamaba también la eliminacion de la Salvaguardia Especial sobre Agricultura y se apoyaba
la incorporacion de un mecanismo especial para los paises en desarrollo. (OMC, 2000, G/AG/NG/W/1;
G/AG/NG/R/6). En la llamada “competencia de las exportaciones”, el principal reclamo consistié en la
eliminacidon de las subvenciones a las exportaciones y el sometimiento del comercio internacional de
productos agropecuarios a las normas generales del sistema multilateral de comercio (OMC, 2000, G/AG/
NG/W/20; G/AG/NG/W/38). Por su parte, en el pilar de ayuda interna, se requeria la eliminacién de todas
las medidas de ayuda interna distorsivas del comercio en un plazo a determinar, y la incorporacion de
disciplinas para evitar el entrecruzamiento de las ayudas (box shifting). Asimismo, Argentina se oponia a
incorporar al mandato de negociaciones agricolas temas que se consideraban mas vinculados al acuerdo
de derechos de propiedad intelectual como las indicaciones geogréficas, la inocuidad de los alimentos y
el etiquetado.
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“un circulo virtuoso que enlaza la mayor actividad econdmica, el superavit,
la mejor recaudacidn, la mayor inversién publica, la mejor infraestructura
gue mejora la competitividad y baja los costos, lo que a su vez realimenta
el crecimiento econémico, en un marco de equidad en el que la educacion,
la salud y el acceso a una vida digna estén al alcance de todos los argenti-
nos” (Presidencia de la Nacién Argentina 2011).

Las definiciones centrales del modelo aplicadas fueron la bidsqueda y manteni-
miento de un tipo de cambio competitivo; la promocién de las exportaciones a partir de
la adopcidon de una politica comercial externa “estratégica”; la obtencidn de un superdvit
primario, que implicara crecimiento en base al ahorro interno. También, la reestructura-
cién de deuda externay la cancelacién de los vencimientos con organismos financieros in-
ternacionales (Rapoport 2010); asi como la implementacion de politicas sociales (Actis,
Lorenzini y Zelicovich, 2014).

La politica exterior (y con ello el accionar en la Ronda Doha) fue definida en los
propios marcos del modelo de desarrollo, adquiriendo una impronta fuertemente eco-
nomicista. La insercidn internacional debia plasmarse en “comercio exterior e inversion
extranjera productiva directa.” (Kirchner 2005). Asi se sefiald que:

(...) el fortalecimiento de las relaciones econémicas se orienta de manera
prioritaria hacia a aquellos paises que son importadores netos de nuestra
produccidn exportable. De este modo, apuntamos a una apertura inteli-
gente de los mercados, la que permita una integracién de nuestros sec-
tores productivos con aquellos de los paises que tengan una vocacion de
complementacion y especializacion (MECON 2004).

En el marco de estos cambios, Argentina fue definida como un “pais en desarro-
llo”, “latinoamericano” (Bielsa, 2005:19). Ello contribuyé a modificar el pensamiento que
colocaba la Unién Europea como principal “socio” comercial (aunque también podria de-
cirse “objetivo” de mercado), por el de una orientacién mas cercana a Brasil, y a paises
como India, Venezuela, Sudafrica, etc. EIl MERCOSUR, por su parte, también fue puesto en
valor dentro de la estrategia de insercidn internacional pos-crisis.

El discurso del modelo de desarrollo adoptado por el gobierno kirchnerista, orien-
tado a “recuperar competitividad, reactivar industria y generar recursos fiscales”, se plas-
mo en un enfoque de politica comercial externa que articulaba “multipolaridad, pluri-

125. Tras el estallido de la crisis financiera internacional -aunque no sélo por ello-, se perdié el caracter com-
petitivo del tipo de cambio, ingresando la economia en un periodo inflacionario (Curia, 2011). En cuanto
a la politica comercial externa ésta viré hacia un caracter defensivo, con énfasis en la restriccién a las
importaciones, el control en la liquidacidn de divisas, y la contraccion de las acciones externas en materia
de negociaciones internacionales comerciales (Actis y Zelicovich, 2012). La politica fiscal no mantuvo, por
su parte, los superavits gemelos, lo que incrementé las presiones sobre el comercio exterior. Sobre finales
de la primera gestiéon de Cristina Fernandez de Kirchner eran frecuentes los cuestionamientos acerca del
real caracter “neodesarrollista” del modelo de desarrollo ejecutado por dicha administracién.
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tematismo, reciprocidad, consistencia, transparencia y consenso” (MECON, 2004). Las
negociaciones comerciales fueron revalorizadas dentro de dicho marco de politicas, en
tanto que también fueron redefinidas las alianzas principales.

Entre otros, no solo las negociaciones de Ronda Doha fueron jerarquizadas, sino
todos los diferentes escenarios en los que Argentina se encontraba participando dentro
del régimen internacional de comercio fueron vueltos a ponderar como parte de la estra-
tegia de re-insercion internacional (Martinez, 2003). Las negociaciones de la Ronda Doha
se vieron primero como un espacio de oportunidad para el crecimiento del comercio ex-
terior, especialmente de las exportaciones agricolas y agroindustriales argentinas. Se sos-
tenia” [en el dmbito de las negociaciones comerciales multilaterales] nuestro gobierno ha
priorizado la eliminacién de subsidios y barreras en el terreno mundial” (De la Rua, 2001).
Con la llegada de la administraciéon de Néstor Kirchner el escenario cambié y paso a ser
un lugar para el juego de equilibrios entre el sector agricola y el sector industrial. Tras la
crisis de 2008, y con el giro desarrollista-nacionalista del modelo de desarrollo, la OMC fue
concebida como un foro que plasmaba las inequidades del sistema internacional, y que
mostraba dificultades de adaptacion a las dindmicas del siglo XXI poscrisis -es decir del
2008 en adelante-. Por ejemplo, en 2010 se afirmaba como linea principal de trabajo en el
foro multilateral “la defensa de los derechos de los paises emergentes a cuidar sus proce-
sos de industrializacién y a tener una negociacion equitativa entre paises en desarrollo y
paises desarrollados” (Fernandez de Kirchner, 2010) (Zelicovich, 2013).

En el marco de la Ronda Doha, estos cambios en la mesa doméstica y en el disefio
de la politica comercial externa significaron en primer lugar un ajuste en la posicién nego-
ciadora y también en las estrategias de negociacidn, que redundd en un incremento de la
participacion real.

Dentro de la posiciéon negociadora el principal cambio fue el reemplazo de la pre-
sentacion del pais como un actor centrado prioritariamente en lo agricola por una idea de
pais “pluritematico”'®. Entre otros cobraron peso la negacidn a abordar las restricciones
a las exportaciones como parte del mandato de Doha'”, y se profundizaron los reclamos
que el pais hacia en materia de ayuda interna. Por su parte, comenzaron a darse las pri-
meras menciones de parte de Argentina al tema de acceso a mercados para productos no
agricolas, un tema que tradicionalmente no habia sido considerado por el pais y que en
el marco del modelo neodesarrollista adquiria un valor estratégico. Conjuntamente con
MERCOSUR, en 2003 se presentaron los primeros documentos en el drea.

Para el afio 2005, a medida que el nuevo modelo de desarrollo fue consolidando-
se, y también en tanto fue virando la auto-percepcidn del pais'?, la posicién negociadora

126. Véase MRECIC, 2003; MRECIC 2004; MECON, 2004.

127. Argentina desde el afio 2002 se convirtio en usuaria de los aranceles a las exportaciones.

128. En efecto en el contexto particular del periodo 2001-2011 la “auto-percepcién del pais” por los propios
negociadores ha jugado un rol de importancia. En el inicio de la Ronda Doha existia la imagen de un pais
débil, sin margenes de accidn, lo cual condicionaba el accionar externo de nuestro pais. Asi, el default
y la re-negociacion de la deuda con el FMI fueron un condicionante de peso en la cosmovision de los
negociadores.Paulatinamente a medida de que se fueron obteniendo mejores rendimientos en la econo-
mia ello se fue modificando. Se identificaba la idea de un poder real, que era el ya existente, y un poder
“potencial” en funcion de esta recuperacion (Taiana 2012, entrevista personal).
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atravesd un segundo ajuste. Se puso menos énfasis en el acceso a mercados agricolas, y se
mantuvo el interés en la eliminacién de subsidios y subvenciones; y en materia de bienes
industriales, se pasd de ser un actor periférico a ser un negociador sumamente activo,
con intereses defensivos. Por ejemplo, durante la Conferencia Ministerial de Hong Kong,
2005, Argentina destacd que el objetivo deberia ser el desarrollo y no la liberalizacién co-
mercial, y que deberia haber un equilibrio claro entre agricultura y AMNA. Se sostuvo “el
objetivo de lograr mayores niveles de bienestar y de equidad social [se correspondidé] con
el derecho de acceso a los mercados internacionales sin subsidios ni competencia desleal”
(Bielsa, 2005: 22), lo cual se amparaba en los lineamientos de la estrategia de desarrollo
adoptada. A partir de 2008, producto de la convergencia de la crisis financiera internacio-
nal, con la crisis doméstica —que enfrentd al gobierno con los sectores rurales®-, se redujo
el activismo negociador por la liberalizacién del sector agricola y se enfatizé la critica a
aquellos instrumentos que restringen las posibilidades de aplicar politicas para la indus-
trializacion pero que otrora otros habian podido utilizar(Bosch, 2009).

En cuanto al activismo, la participacidn argentina durante la Ronda Doha puede
caracterizarse como una combinacidn de intensa presentacion de documentos y accionar
a través de coaliciones. Debe sefialarse sin embargo que a comienzos de la administra-
cion Kirchnerista el poder de negociacion era, no obstante, limitado. El debilitamiento del
marco institucional del gobierno a partir de la crisis que atravesaba el pais, asi como por
la menor capacidad de mercado derivada de la misma crisis, recortaban las capacidades
de accién. Recién cuando Argentina fue retomando valores de “normalidad” en sus prin-
cipales indicadores econdmicos y politicos, recuperd una dinamica de participacion real™°
en la OMC. Posteriormente, a partir de 2009 las negociaciones de Ronda Doha (y la OMC)
se volvié cada vez menos relevante para el gobierno, permaneciendo sélo un seguimiento
desde la cancilleria.

Con el fortalecimiento del modelo neodesarrollista, en las estrategias de nego-
ciacion, se adopté “una politica mas cercana a los paises en desarrollo” (Taiana, entre-
vista personal, 2012). Ello se tradujo en “una orientacién que busca coincidencias mas
profundas con los paises en desarrollo y con Brasil” (Taiana, entrevista personal, 2012),
destacdndose en ese conjunto el accionar en el MERCOSUR. Este enfoque asimismo llevd
al lanzamiento de una ronda de negociaciones Sur-Sur en el marco de la “Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo” (UNCTAD, por sus siglas en inglés), y
contribuyé a los vinculos que permitirian la creacién del G20 y del NAMA-11%*,

129. Enfrentamiento entre los sectores ruralistas y el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner suscitado
durante el primer semestre de 2008 a partir de la promulgaciéon de una resoluciéon ministerial (RES 125),
la cual modificaba la aplicacion de los aranceles a las exportaciones de los productos agricolas. Sobre el
conflicto véase Leiras y Cruzalegui (2009).

130. A diferencia de la participacion formal que remite al mero hecho de “ser parte”, la participacion real
apunta al desarrollo de conductas que busquen influenciar el proceso negociador al cual se pertenece
(Pefia, 1968; Zelicovich, 2013)

131. Argentina, Brasil, Egipto, India, Indonesia, Namibia, Filipinas, Sudafrica, Tunez y Venezuela. Esta coalicion
explicaria luego los éxitos de la Conferencia Ministerial, en particular en la aprobacién del parrafo 24 de
la Declaracion Ministerial de Hong Kong.
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Debe destacarse que Argentina fue un actor promotor del surgimiento de G20,
donde ademas encontrd buena receptividad para impulsar varios de los reclamos de su
posicién negociadora. Fue la propuesta conjunta de Estados Unidos y la Unién Europea,
sumado a la relacidn existente entre los embajadores de Argentina, Brasil e India (Chia-
radia, Entrevista Personal, 2012*%?), y la posibilidad de generar vinculos complementarios
a partir de que Brasil actuara como “pivot” entre Argentina e India, lo que permitié el
surgimiento de la Coalicidn'®, La participacion argentina en esta nueva coalicidén ha signi-
ficado un ajuste en la postura tradicional del pais en el plano multilateral: mientras que le
otorgd mds importancia a las demandas de reduccidon de los subsidios distorsivos, hubo un
menor énfasis en el acceso a mercados, fundado en la necesidad de mantener la cohesién
dentro de un grupo mas heterogéneo de paises, y en ciertas coherencia con las politicas
domeésticas

En cuanto a la presentacién de documentos, Argentina continud presentando un
alto perfil técnico. Entre 2001 y 2011 Argentina presenté 77 documentos, considerando
Unicamente las propuestas de caracter publico en los Comités de negociaciones agricolas,
de AMNA, y de ADPIC (Zelicovich, 2014b) Se destacan el articulo 24 de la Declaraciéon Mi-
nisterial de Hong Kong, el documento conocido como “ABI”**, la propuesta “APU” relativa
a salvaguardias®.

En la Ronda Doha Argentina comenzd con una participacién acotada, que se fue
incrementando hasta que el estallido de la crisis financiera internacional paralizard a las
negociaciones. Como puede verse en la comparacion entre el lanzamiento de la Ronda
Doha y la Conferencia Ministerial de Cancun, el modelo de desarrollo fue la variable de
mayor gravitacién en los sucesivos ajustes de los contenidos de la posicidon negociadora,
tanto al interior del periodo kirchnerista, como entre éste y los anteriores. Ademads en la
medida que dicho modelo fue permeando las preferencias y visiones de los negociadores,
también fue ésta la variable explicativa para las variaciones en el activismo - jerarquizacion
de las negociaciones comerciales internacionales a partir del afio 2003- y en las estrate-
gias de la participacién negociadora -preferencia por los actores “del sur”-.

132. Embajador. Fue Secretario de Comercio y Relaciones Econdmicas Internacionales de 2004 a 2010. De
2002 a 2004 fue Representante Permanente ante los Organismos Internacionales en Ginebra y la Or-
ganizacién Mundial del Comercio, Anteriormente fue Secretario de Comercio Internacional. Entrevista
realizada el 22 de octubre de 2010, en sus oficinas de CILFA, en la ciudad de Buenos Aires, Argentina.

133. También puede considerarse el “margen de maniobra” que el embajador argentino ante los organismos
internacionales en Ginebra, Chiaradia, percibia que tenia, en funcion de su relacion con la Presidencia de
la Nacién y el Ministro de Relaciones Exteriores (Chiaradia, Entrevista Personal, 2012)

134. Se trata de una férmula alternativa para acceso a mercados (OMC, 2005, TN/MA/W/54), presentada por
Argentina Brasil e India. La misma consistia en una variacién a la férmula suiza, donde se incorporaba el
promedio de los aranceles aplicados, y un coeficiente de variacidn, lo que permitiria encontrar el equili-
brio entre los sectores agricolas e industriales.

135. A ese le siguid la presentacion por parte de Argentina del documento Job(06)/197/Rev.1, “Documento
de referencia refundido y revisado sobre posibles modalidades relativas al acceso a los mercados - MSE:
Algunas cuestiones técnicas pendientes de resolucién — Revisién”, Comité de Agricultura - Sesién Extraor-
dinaria. 21 de junio de 2006.
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Conclusiones

La revision de los tres casos empiricos de la participacién argentina en el GATT/
OMC muestra que, tal como se sostuvo a comienzos de este capitulo, los cambios en el
par modelo de desarrollo-estrategia de insercién han generado modificaciones sobre la
conducta del pais en las negociaciones multilaterales de comercio.

En primer término, resultd posible observar modificaciones en el rol asignado a la
organizacion internacional y a las negociaciones. Durante el alfonsinismo, mientras que se
sostuvo un modelo heterodoxo, la posicion respecto del foro multilateral era de impug-
nacion y denuncia. La inclusion de los temas agricolas en la agenda de negociaciones fue
orientando la posicién negociadora a una de aceptacién respecto del lanzamiento de la
Ronda Uruguay. Asi coincidente con el “giro realista”, las negociaciones y el foro del GATT
fueron reposicionados dentro de la agenda de politica externa, dotandolo de mayor jerar-
quia y viéndolo como un espacio posible para lograr una mejora de la inserciéon comercial
externa. El modelo neoliberal caracteristico de la presidencia de Carlos Menem condujo
a acentuar esta percepcion. La OMC se convirtid en una pieza importante de la insercién
internacional, a través de la cual se planteaba que la liberalizacidn llevaria a un incremento
del bienestar comun. Finalmente, el planteo de un nuevo modelo de desarrollo, poscrisis
de 2001, volvid a resignificar a las negociaciones de OMC como un espacio de disputa so-
bre el eje norte-sur. Este cambio resulta coincidente con las orientaciones y lineamientos
del neodesarrollismo en el ambito internacional.

Un elemento constante de los tres momentos analizados ha sido la subordinacion
del tema comercial al tema financiero. La negociacién de la deuda, y los vinculos con los
acreedores —FMI y Estados Unidos principalmente— ha sido priorizada en todos los casos.
Ello explica cambios tacticos en el proceso de negociacion tanto en el alfonsinismo como
en el kirchnerismo, cuando la Argentina se encontraba mas vulnerable en el frente del
financiamiento externo.

En cuanto a la segunda cuestidn, la posicién negociadora, aqui el cambio mas im-
portante observado fue el paso de una definicion como pais con intereses netamente
agro-exportadores a otra como pais con intereses multi-tematicos, subrayandose el cre-
ciente involucramiento en NAMA. Este cambio se explica claramente por el peso asignado
a los sectores industriales y a la necesidad o no de intervencidn estatal en uno y otro
modelo de desarrollo.

El activismo diplomatico, tercer rasgo de la participacién negociadora considerado
en este trabajo, no parece haber sido afectado por el modelo de desarrollo ni la estrategia
de insercidn. Desde el momento del lanzamiento de la Ronda Uruguay Argentina llevd a
cabo una participacién activa. Unicamente en el breve periodo de la crisis de 2001 se ob-
servé una disminucion de la intensidad en la participacién negociadora, producto de las
menores capacidades que tenia el pais en ese entonces. Otras hipdtesis, como la esgrimi-
da por Makuc y Ablin segln quienes “la participacion de los representantes argentinos en
el GATT resulté siempre destacada, excediendo probablemente la prioridad otorgada al
organismo por las autoridades de Buenos Aires”, puede resultar de interés para explicar la
continuidad de este rasgo en futuras investigaciones.
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Por ultimo en cuanto a las alianzas se observan ajustes a medida que se compleji-
zan las relaciones exteriores del pais. Durante el alfonsinismo se destacan dos grupos de
actores: por un lado el grupo Cairns, vinculado al interés econdmico, y el grupo latinoa-
mericano, vinculado a un interés politico de la administracidn. Luego en el menemismo,
ambos grupos son mantenidos, pero dentro del segundo cobra peso el MERCOSUR. Final-
mente en el kirchnerismo el Grupo Cairns es desplazado, cobrando primacia otras alianzas
sobre el eje sur-sur como el G20 o el NAMA-11. Estas variaciones se pueden explicar en
parte por el lugar asignado en cada momento a las negociaciones en su conjunto, y a los
objetivos que se buscaba conseguir en la negociacién. El cambio mds importante, coinci-
dente también con el cambio de mayor peso sobre la variable del modelo de desarrollo,
es el que se produce entre la administracion de Menem y la de Duhalde-Kirchner. Dentro
de esos ajustes, no obstante, la vinculacion con el MERCOSUR parece haberse convertido
en una politica de Estado.
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Capitulo VII
Las crisis de deuda soberana de la Republica Argentina en el periodo democratico.
La (des)insercidn financiera internacional como condicionante de los modelos
de desarrollo y la politica exterior (1983-2011)

José Ferndndez Alonso

Las crisis de deuda soberana, entendidas como “aquellas situaciones en las que
un Estado no puede —o no quiere, simplemente— hacer frente a sus obligaciones finan-
cieras externas” (Gallagher, 2011:1)- resultaron una constante en el historial politico-eco-
némico de la Republica Argentina. El ciclo democratico inaugurado en diciembre de 1983
no escapod a esta abigarrada tendencia, cuya génesis fue por cierto concomitante con la
conformacion misma del Estado Nacional™®. Mas aun, durante las poco mas de tres déca-
das discurridas desde el inicio del proceso de reinstauracion democratica, los episodios
de crisis de endeudamiento soberano se sucedieron con mayor regularidad e intensidad,
producto de la convergencia gravosa del desordenamiento incremental del sistema fi-
nanciero internacional y de la imperturbabilidad de la estrategia aperturista de la cuenta
de capital propulsada durante el primer ensayo del modelo de desarrollo neoliberal eje-
cutado bajo imperar del autodenominado “Proceso de Reorganizacion Nacional” (PRN)
(1976-1983).

El caracter recurrente, estilizado de estos hechos criticos en el acontecer histérico
nacional concité a que buena parte de la literatura especializada en la materia identifica-
ra al pais como uno de los casos mas extremos —y por tanto, mas interesantes— a escala
mundial*®’. Sin cuestionar la valia del “caso argentino” en términos “intrinsecos” o “com-
parativos”, el capitulo presente pondera el caracter “instrumental” del mismo*®. En tal
sentido, parte de la premisa de que el escrutinio de las ultimas crisis de deuda soberana

136. En este contexto, deviene interesante recordar que, en 1827 —esto es, apenas 11 afios de declarada la
Independencia-, las autoridades nacionales dejaron de honrar el empréstito asumido controvertidamen-
te por la Junta de Representantes de la Provincia de Buenos Aires en nombre de la Nacidn toda con la
renombrada entidad bancaria inglesa Baring Brothers. Conforme las formulaciones predominantes de la
Historia nacional, dicho crédito, cuyo objetivo original era la construccién de un puerto, el establecimien-
to de nuevos pueblos en las fronteras y la costa y proveer de agua corriente a la ciudad de Buenos Aires,
fue en realidad destinado a cubrir las erogaciones derivadas de la guerra con el Imperio de Brasil en torno
la independencia de lo que seria luego la Republica de Uruguay. De acuerdo con el explicar de Roming
(2014), el origen de esta primera crisis de deuda soberana argentina remite a la elevacién de la tasa de
interés decretada por el Banco de Inglaterra en 1825, tras un desplome de los mercados de valores y la
consiguiente expansion de un proceso recesivo en la geografia europea. Interesantes contrapuntos res-
pecto al empréstito con la casa Baring se encuentran en Amaral (1984), Chiapella (1975), Pagluica (2010)
y Rapoport et al. (2011).

137. De acuerdo con Sturzenegger y Zettelmeyer (2006), desde su proclamacién como Estado independiente,
la Republica Argentina experimentd 6 episodios de crisis de deuda soberana, los cuales se produjeron en
los siguientes afios: 1827/30, 1890, 1915, 1930, 1982 y 2001. Para Reinhart y Rogoff (2009), en cambio,
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argentinas habilita recursos analiticos nodales para avanzar en una comprensidon mas
acabada y general del derrotero politico-econdmico nacional en los tiempos democra-
ticos contemporaneos. Ello es asi ya que la eclosidon de cada una de estas crisis redun-
dé en una miriada de desafios —y oportunidades, aunque esto en menor medida— para
las administraciones gobernantes desde la vuelta democratica, muy especialmente para
aquellas que inauguraron los tres subperiodos identificados en el proyecto colectivo en
el cual se inscribe la presente obra™®.

Frente a este panorama, los gobiernos en consideracion debieron disefar y eje-
cutar una multiplicidad de discursos y maniobras -tanto en el frente externo como do-
méstico- para sortear las limitaciones derivadas de la crisis de deuda soberana en suerte,
siendo la marginacidn de los mercados internacionales de crédito una de las externali-
dades mas ostensibles y apremiantes de ellas. Habida cuenta de la escasez estructural
de recursos enddgenos para motorizar el crecimiento econémico y el desarrollo a largo
plazo, tal restriccién del crédito externo fue recurrentemente asimilada por referentes
politicos y académicos como propia de un “paria internacional”*®. En breve, una condi-
cion de la cual urgia soslayar. Afanadas entonces por subvertir la “desinsercion” finan-
ciera internacional, las respuestas gubernamentales hacia la problematica en particular
devinieron “ejes estructurantes”, “parteaguas” de la agenda politico-econdmica nacio-
nal, afectando consecuentemente al universo todo de politicas publicas, muy particu-
larmente de aquellas inherentes a la configuracién del modelo de desarrollo y la politica
exterior. Es menester subrayar que tales respuestas no se dieron en un vacio sino que
estuvieron a su vez condicionadas por un juego especifico de factores intermésticos. En
marco de estas aserciones, resulta imperioso afadir, subyace la idea de que “los modelos
de politica adoptados por las autoridades nacionales son el resultado de un complejo
juego de influencias en el que actlan la experiencia pasada y el punto de partida (path
dependence) con las ideas, las instituciones y los intereses predominantes en el plano
global” (Bouzas y Ffrench-Davis, 2005:335).

tales episodios totalizan 7, datandolos en 1827, 1890, 1951, 1956, 1982, 1989, 2001. La divergencia entre
el numero y los afos de los casos, bien vale remarcar, remiten al concepto de crisis de deuda soberana
sobre el cual se erigen los estudios referidos. Mientras que los primeros restringen dicho concepto a las
declaraciones oficiales de cesacion de pagos -incluyendo en algunos casos, eventos provinciales-; los
segundos incluyen situaciones de pago irregular con organismos multilaterales.

138. Esta apreciacion, bien vale acotar, descansa en las teorizaciones de Robert Stake, quien identifica tres
tipos ideales de caso de estudios, a saber: los “intrinsecos”, los “colectivos” (o comparativos) y los “ins-
trumentales”. El primero de ellos remite a aquellos trabajos interesados en el valor propio, peculiar del
caso en particular). El segundo, en tanto, pone en consideracion multiples casos coyunturales en aras
de indagar fenomenos, poblacién y condiciones generales. A diferencia de los anteriores, el estudio de
caso instrumental tiene un interés secundario: proveer ideas en torno a un problema o refinar una teoria
(Stake, 1994, citado por Arzaluz Solano, 2005: 121).

139. Concretamente, se hacen mencidn a los gobiernos de Ricardo Raul Alfonsin (1983-1989), de Carlos Saul
Menem (1989-1999) y de Eduardo Duhalde (2002-2003)/Néstor Kirchner (2003-2007), articuladores de

I”'y, “justicialista heterodoxo y/o postneoli-

s

los subperiodos “radical heterodoxo”, “justicialista neolibera
beral”, respectivamente.
140. A modo de ejemplo, considérese Escudé (1984) y Loyola Campos (2004).

165



Atento a los basamentos tedrico-conceptuales recién formulados, el capitulo sos-
tiene por hipdtesis de trabajo que los complejos de discursos y acciones con los que se
gestionaron las crisis postreras de la deuda soberana argentina signaron no sélo la per-
sistencia (discontinuidad) del estado de “desinsercion” financiera internacional del pais,
sino también los constreiiimientos (“ventanas de oportunidad”) para la articulacién de los
modelos de desarrollo y la constriccién (amplitud) de la politica exterior de las administra-
ciones gobernantes en los tres subperiodos del ciclo democratico contempordneo.

Planteado en clave diacrénica, el capitulo propone un recorrido analitico por las
gestiones de las crisis de deuda soberana llevadas adelante por las sucesivas administra-
ciones nacionales desde la vuelta democratica. De este modo, el capitulo comienza por
demarcar las caracteristicas de la crisis que circundé la asuncién de Raul Ricardo Alfonsin y
las diligencias realizadas por su gobierno para encauzarla. Acto seguido, el capitulo aden-
tra en el episodio de crisis de endeudamiento soberano que sellé el advenimiento de Car-
los Saul Menem a la presidencia de la Nacién y el consiguiente inicio del segundo ensayo
del modelo de desarrollo neoliberal en el pais. Posteriormente, el tercer apartado avanza
sobre los discursos y acciones mediante los cuales las administraciones que asumieron
tras el revés del relato neoliberal a principios de siglo XXI procuraron sortear la desinser-
cion financiera internacional y las derivaciones de ello sobre el modelo de desarrollo y la
politica exterior. Por ultimo, y conforme con las convenciones para este tipo de produc-
cion, el capitulo expone sus reflexiones conclusivas de rigor.

1. La crisis de la deuda al iniciar del periodo democratico: de las iniciativas heterodoxas
de la concertacion regional a la (re)configuracién del orden neoliberal

La llegada de Alfonsin a la primera magistratura de la Nacién no sdélo estuvo atrave-
sada por la herencia luctuosa de represiéon y muerte dejada por el oprobio de los “afios de
plomo”, sino también por el descalabro econédmico gestado al compds de la implementa-
cidn aciaga de las politicas de reestructuracion promercado propugnadas por la dictadura
civico-militar. A propdsito de esto ultimo, ha de rememorarse que al iniciar del proceso de
redemocratizacion, los indicadores macroecondmicos no marcaban sino el malogro del
proyecto neoliberal en su primer momento en la arena nacional: repliegue del Produc-
to Bruto Interno (PBI), desequilibrio presupuestario, indices inflacionarios superiores al
400%, niveles de desocupacién en alza y reservas internacionales cuasi agotadas (Novaro,
2010; Gerchunoffy Llach, 2010). Allende la seriedad de estos indicadores, otro hito marca-
ria la gravedad del panorama politico-econédmico nacional al inicio de la gestidn radical: la
cesacion de pagos de los compromisos externos, hartos acrecentados, de cierto, durante
el gobierno autocratico'. En correspondencia con lo apuntado en las lineas introductorias
del capitulo, la crisis de la deuda y el desacople consiguiente de los mercados financieros

141. Lejanos en objetivo de profundizar en el andlisis estadistico sobre el particular, estas lineas se limitan a
mencionar que de computar 7.000 millones al inicio del Proceso, la deuda soberana argentina superaba
los 45.000 millones de ddlares en los tiempos finales del mismo. Por cierto, cifra que equivalia al 70%
del PBI.
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internacionales devinieron un condicionante de fundamental trascendencia para el dise-
flo y ejecucion de las politicas publicas por la administracidn entrante, y junto a ello, para
la suerte del propio régimen democratico en ciernes.

Dicha situacion, reviste importancia acentuar, estuvo lejos de constituir un feno-
meno circunscripto a la realidad nacional. En verdad, se traté de una condicién comparti-
da por casi todos los paises de la periferia —de América Latina, en especial—tras la decisién
de las autoridades de la Reserva Federal de Estados Unidos de elevar las tasas de interés
de referencia a partir de fines de los setenta y muy especialmente, a inicios de los ochenta,
ya bajo la administracion de Ronald Reagan (Stiglitz, 2003)**2.

Sin dnimo —ni posibilidades- de realizar un analisis concienzudo de las condiciones
sistémicas y domésticas que conllevaron a la crisis de deuda soberana de estos afios, se es-
bozan a continuacidén algunas trazas sobre la cuestion a fines de caracterizar el panorama
con el que se enfrentd el gobierno presidido por Alfonsin en cuanto a la problematica en
estudio.

Como es bien sabido, el origen de las crisis de endeudamiento soberano de los
afios ochenta —la de la Republica Argentina, por caso- remite inexcusablemente a la dé-
cada precedente, momento de convergencia de tres procesos o fenédmenos particulares,
a saber: la caida del denominado orden de Bretton Woods, la erosion del modelo de pro-
duccidn fordista y los shocks petroleros. Al respecto, conviene apuntar que la erosién del
circulo virtuoso de los afios dorados del capitalismo de la segunda post-guerra con la baja
progresiva de la productividad industrial y la proliferaciéon de los denominados “petro-
ddlares”, concitd a que las entidades bancarias de los paises desarrollados se hicieran de
recursos ingentes, viéndose en la necesidad de buscar nuevos clientes en el extranjero,
eventualidad vedada durante la vigencia de la restriccion de los flujos internacionales de
capital propia del orden de Bretton Woods.

Conforme sefala Gary Dymski (2011), las presiones competitivas entre los mega
bancos privados internacionales sumada a la “miopia” de las evaluaciones respecto las
capacidades efectivas de repago en tal contexto de “hiperliquidez” financiera conduje-
ron a una colocacién vertiginosa de préstamos entre los paises latinoamericanos y de la
periferia, en general. En rigor, una circunstancia que no se experimentaba desde la dé-
cada del 30 (Bouzas y French-Davis, 1990). Empero, la insostenibilidad de esta légica de
endeudamiento quedd prontamente expuesta. Concretamente, en el promediar de 1981
al evidenciarse ciertas dificultades de Polonia para honrar sus compromisos financieros
externos. El batacazo disruptivo, no obstante, se concreté el 16 de agosto de 1982 cuando
México declard la moratoria de sus obligaciones crediticias soberanas por un lapso de 90
dias. El primer evento de este tipo desde hacia 50 afios, segin agrega Dymski (2011:118).

142. Tal como marca Martin Unzué (2005:26), “en el tramo final del gobierno de James Carter los niveles de
inflacidn se disparan. La segunda crisis del petréleo en 1979 lleva a incrementos en el indice de precios
de dos digitos. En ese marco se produce la llegada de Paul Volcker a la Reserva Federal, quien inaugura
una estrategia antiinflacionaria basada en una politica monetaria restrictiva que aumenté fuertemente
las tasas de interés (el maximo histérico se alcanzé a fines de 1980). La consecuencia sera el proceso de
enfriamiento de la economia, la derrota electoral de los demdcratas (que lleva a Ronald Reagan a la pre-
sidencia), y la llegada de la recesion”.
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Tal cual lo arriba adelantado, la suspensién de pagos de la deuda externa mexicana
—estimada en 90.000 millones de ddlares en aquel entonces- fue rdpidamente replicada
por otros Estados de la regidn, todo lo cual puso en alerta al sistema financiero internacio-
nal en pleno*®. Con objeto de ilustrar la complejidad del momento, resultan oportunas las
consideraciones de Diana Tussie sobre el particular:

el elevado endeudamiento externo latinoamericano llegd a representar un
20% del mercado de préstamos en el afio 1982 y mucho mds a nivel de los
bancos, expuestos a altos riesgos soberanos. A mediados de ese afio, la ex-
posicién de los nueve bancos mds grandes de Estados Unidos alcanzaba el
180% de su valor neto. La caida del valor de mercado de la deuda latinoa-
mericana no solo ponia en peligro a dichos bancos sino que tambiénpodia
dar lugar a un crack bancario de dimensiones globales (Tussie, 2013: 2-3).

En el caso especifico de la Republica Argentina no hubo anuncio formal de la ce-
sacién de pagos. Simplemente, una interrupcion progresiva de los pagos de capital e inte-
reses que fue luego acompafiada con la solicitud de los decisores politico-econémicos de
una reprogramacion de los mismos. No obstante, y a diferencia de lo sucedido con otros
casos de la region y de la periferia, es de acentuar que la crisis de deuda soberana argen-
tina se contextualizd en un escenario atravesado por un conflicto bélico. En respaldo de lo
expuesto por Garcia y Junco, debe notarse que si bien en abril de 1982 -esto es, en los dias
primarios de la confrontacién-, el pais habia dejado de efectuar el pago de sus servicios ex-
ternos, fue recién una vez concluida la contienda bélica, y luego de la salida del Ministerio
de Economia de José Maria Dagnino Pastore, que su sucesor Jorge Wehbe reconocié “laim-
posibilidad del pais para hacer frente a sus compromisos financieros e iniciar negociaciones
con los acreedores externos” (Garcia y Junco, 1987:33).

La explicitacion de la crisis de deuda soberana argentina, bien se dijo, ultimé el
cercenamiento del crédito externo. Empero, y a diferencia de lo ocurrido con los episodios
siguientes de crisis de deuda soberana en el pais, la desinserciéon financiera experimentada
desde mediados de 1982 se acopld con un aislamiento politico internacional reglado tras
las sendas denuncias respecto a la violacion sistematica de los Derechos Humanos y la de-
cisiéon de canalizar los reclamos soberanos sobre las Islas Malvinas, Orcadas y Sandwich del
Sur mediante el uso de la fuerza'. Asi las cosas, durante los meses en los que se extendio
el proceso de transicion democratica, el pais persistio en el mentado racionamiento del
crédito internacional, siendo en los hechos los organismos multilaterales de crédito —el
Fondo Monetario Internacional (FMI), en lo principal- las Unicas fuentes de financiamiento.
Y ello, bien vale subrayar, sélo como un mecanismo para encauzar las negociaciones con los
bancos acreedores, tal cual lo actuado con los demas Estados de la region.

143. A continuacidn, los montos totales en millones de ddlares del total de la deuda externa de ciertos paises
latinoamericanos al promediar 1982: Bolivia (2.803), Brasil (83.205); Chile (17.159); Colombia (10.269);
Ecuador (7.705); Paraguay (1.203); Peru (11.465) y Uruguay (2.646,8).

144. Un minucioso analisis respecto al uso de los conceptos de desinsercidn y aislamiento puede encontrarse
en Zubelzu (2011).
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Este era, a resumidas cuentas, el cuadro que recibié Alfonsin al hacerse de la pre-
sidencia argentina. Habida cuenta de su caracter urgente y medular, la problematica de la
deuda externa ocupd una gravitacion central tanto en el discurso como asi también en las
acciones de gobierno. En lo que respecta a la dimensidn discursiva, conviene sefialar que
diversas fueron las oportunidades en las que la problematica de marras fue abordada en
la alocucién a la Asamblea Legislativa del 10 de diciembre de 1983. A continuacidn, uno
de los fragmentos mas alusivos del mismo:

El problema de la deuda externa, quizds uno de los mas graves que confi-
guran la situacidn que recibimos, sera encarado de acuerdo con los crite-
rios que oportunamente propusimos. Tras el debido analisis y estudio para
determinar qué parte de la deuda es realmente legitimo, procuraremos
renegociar nuestras obligaciones, en las condiciones mas favorables y con
modalidades de pago que se ajusten a nuestras posibilidades. No descar-
tamos acudir a los organismos internacionales de crédito para obtener el
apoyo financiero que nos corresponde, asi como el respaldo para la accién
gue debemos desarrollar con la banca internacional. Esto no significa de
manera alguna que vayamos a someter a la economia argentina a recetas
recesivas, sean de adentro o de afuera del pais (Alfonsin, 1983).

Detractor de la légica de funcionamiento del sistema financiero internacional en
general y del mecanismo y la dimension del endeudamiento dejados por el gobierno sa-
liente, Alfonsin invocé recurrentemente el principio de co-responsabilidad entre deudores
y acreedores como asi también la imperiosidad de no agobiar al régimen democratico
naciente con la imposicién de politicas de ajuste ni cargas financieras de alto costo econé-
mico-social, llegando en algunas oportunidades a recurrir a la teoria de la “deuda odiosa”.
Interpretados cual confrontativos por parte de los acreedores y los decisores politico-eco-
noémicos de los organismos multilaterales de crédito y del gobierno norteamericano, con-
viene resaltar que los posicionamientos del mandatario sobre el particular tributaban
plenamente al ideario socialdemdcrata y al corpus ético-filoséfico krausista adoptados
histéricamente por su partido de pertenencia: la Unién Civica Radical (UCR). De ahi pues
que las lineas argumentales fueran sostenidas por el equipo de gestion en pleno, particu-
larmente por quien fuera el primer ministro de Economia: Bernardo Grinspun.

En lo que respecta al plano de las maniobras, debe apuntarse que la gestién ra-
dical desplegé una plétora de acciones con el propdsito de poner en obra sus discursos y
agenciar recursos de poder frente al resto de actores afectados por la crisis de la deuda.
En este plano, se inscribié el impulso de las horas primeras del mandato de la iniciativa
de crear un espacio de concertacion regional que pudiera coordinar las negociaciones con
los bancos acreedores de los paises latinoamericanos. Conforme explica Arturo O’Connell
(1988), dicha iniciativa, auspiciada vigorosamente por Grinspun en la Conferencia Eco-
ndmica Latinoamericana desarrollada en Quito durante los primeros dias de 1984, tomé
pronto forma con la Declaraciéon Cuatripartita firmada por los presidentes de Argentina,
Brasil, Colombia y México (19 de mayo de 1984), llegdndose a concretar finalmente en la
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primera reunién del denominado Consenso de Cartagena. Mucho se ha dicho y escrito
en relacidn con este espacio regional. Sin vocacién de cerrar el debate entre las lecturas
criticas y “hagiograficas”/ romanticas del mismo, se limitan estas lineas a marcar que el
Consenso estuvo lejos de plasmar las pretensiones primigenias del gobierno de Alfonsin
y del ministro Grinspun, en especial. A tales efectos, es de indicar que no llegé nunca a
forjarse aquel “club de deudores”, tan temido por la banca internacional, los organismos
multilaterales de crédito y los Estados desarrollados, deviniendo consecuentemente un
espacio de espiritu mas bien declarativo producto de las reticencias o reservas primero y
las defecciones silenciosas y solitarias, luego, de los pares de la Republica Argentina con
mayor gravitacion.

En paralelo a estos ensayos de construccidon de poder en base a la concertacién
colectiva, el gobierno de Alfonsin comunicé “a los acreedores que se tomaria el primer se-
mestre de 1984 para evaluar las cifras de la deuda y luego realizar una propuesta” (Tussie,
2013:6). Al explicar de Grinspun, la medida no debia ser interpretada como un quiebre o
ruptura con la comunidad financiera internacional, sino que tenia un propdsito netamente
operativo: tener en claro la situacién efectiva del pais con sus acreedores luego de siste-
matizar los archivos incompletos y desordenados sobre el particular dejados por el régi-
men autocratico. Lejos de desacreditar los argumentos del entonces titular de la cartera
econdmica, es de manifestar que la mentada medida logré abrir una brecha temporal, un
periodo de espera, para oficializar las primeras propuestas de reestructuracion.

Las vinculaciones con las instituciones multilaterales de crédito fueron otro canal
por el cual la administracidn Alfonsin debié gestionar la crisis de la deuda heredada. Tal
como oportunamente se menciond, estas instituciones -posicionadas nuevamente en un
rol protagdnico tras el ostracismo al que habian sido sometidas durante los setenta a cau-
sa del colapso del orden de Bretton Woods y el crecimiento exponencial del poder de la
banca privada internacional- aparecian desde mediados de 1982 como los Unicos veneros
de financiamiento externos y garantes veedores de las negociaciones con los acreedores
(Botznan y Tussie, 1991). En concordancia con las directrices criticas de la administracion
de Alfonsin a las estructuras y dindmicas del sistema financiero internacional en general,
y de los organismos multilaterales en particular, el gobierno de Alfonsin dejé sin efecto un
acuerdo stand by firmado con el FMI durante la etapa terminal de la dictadura, iniciando
asi un enrevesado derrotero con el organismo, el cual se extendié hasta los dias ultimos
de la gestion.

Llegado aqui, y en respaldo de los desarrollos tedricos de Rosenau (1997) respec-
to a la influencia continua e irreparable de factores en la frontera entre lo doméstico y
externo, conviene reparar que las gestiones de la crisis de deuda soberana de los ochenta
no sélo estuvieron condicionadas por las ideas, intereses y urgencias politicas del presi-
dente y de su equipo de gobierno sino también por las ideas, intereses y urgencias expre-
sadas en las respuestas contextuales del universo restante de actores involucrados en la
cuestion. Por cierto, respuestas las cuales imputaron los ajustes internacionales respecto
al diagnéstico sobre el origen, caracter y mecanismos de resolucién de las crisis de deuda
soberana de manera general.

A propésito de esto Ultimo, y en correspondencia con Bouzas y Ffrench-Davis
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(1990), es meritorio sefalar que el tratamiento de la crisis de endeudamiento externo
de las economias de América Latina atravesd por aquellos afios al menos tres etapas. La
primera de ellas, marcan los mencionados autores, se extendid entre agosto de 1982 vy la
segunda mitad de 1985, y se baso en el diagndstico de que las dificultades de servicio de
estos paises constituian un problema de liquidez. A tales efectos, “se suponia que aquellas
serian superadas con politicas apropiadas de ajuste de reprogramacién parcial de los pasi-
vos externos y con la concesidon de créditos de emergencia para descomprimir situaciones
criticas de balanza de pagos” (Bouzas y Ffrench-Davis, 1990:10). Conforme agrega José
Luis Maia (1993:157), se trataba de una estrategia basada en la idea de que los problemas
gue se superarian en el propio transcurrir del tiempo (la Iégica del “mugglingthrugh”, con-
forme su denominacidn especifica acufiada por los especialistas en el tema). El paulatino
agotamiento del diagndstico conllevé a que el entonces secretario del Tesoro de Estados
Unidos, James Baker, presentara una nueva estrategia, la cual consistia en enfrentar la
crisis a través de los llamados procesos de “ajuste con crecimiento”. Si bien el “Plan Baker”
rechazaba implicitamente el diagndstico de una crisis de liquidez, suponia “reconocer la
inviabilidad de soluciones a corto plazo” (Bouzas y Ffrench-Davis, 1990:10). La continui-
dad de los indicadores socio-econdmicos adversos -su empeoramiento, inclusive- y el en-
durecimiento incremental de las posiciones negociadoras de los bancos acreedores (del
Citibank, en especial), concitd a que se abriera una tercera etapa basada en la propuesta
del “menu de opciones” a finales de la década. Conforme exponen los precitados auto-
res, esta nueva etapa, encauzada mediante el denominado “Plan Brady”, propugnaba un
cambio explicito en el diagndstico al promover reducciones de deuda. En resumen, se
aceptaba finalmente que el problema no era de “liquidez”, sino de “solvencia”. Por otra
parte, y en pos de diversificar los riesgos y flexibilizar el cuadro de negociacion, la nueva
estrategia auspiciaba un proceso de “titularizaciéon” de las deudas soberanas en diversos
instrumentos, los cuales habrian de ser capitalizados por los propios paises deudores y/o
transados en mercados secundarios.

Las estrategias e instrumentos de cada uno de esos tres periodos quedan perti-
nentemente ilustrados en el grafico expuesto a continuacion.

Cuadro 1
Estrategias frente a la deuda

Programas 1982 —1985 1985 —1989 1989 -
Muddling Trough Plan Baker Plan Brady

Ajuste * * *

Reprogramaciones * * *

Transferencias netas

hacia paises deudores * *

Reduccion de deuda *

Fuente: Maia (1993:57)
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M3s alld de los ajustes domésticos y externos impresos en el transcurrir de la déca-
da, lo cierto es que los discursos y maniobras de la administracion alfonsinista en torno al
encauzamiento de la crisis de deuda soberana no pudieron subvertir aquella condicién de
“desinsercién financiera” internacional, lo cual limité las posibilidades de articulacion del
modelo de desarrollo de corte estructuralista originalmente planteadas por el gobierno
como asimismo las bases de una politica exterior de caracter autonomista. En este con-
texto, puede bien notarse que sdlo el breve periodo de la “primavera alfonsinista” durante
los meses de apogeo del Plan Austral escapd de tal tendencia.

Los constrefiimientos de la marginacidn financiera sobre el modelo de desarrollo
originalmente proyectado se expresaron de multiples modos, pasibles de ser clasificados
entre directos e indirectos. Entre los primeros, han de destacarse las altas tasas diferen-
ciales de interés, el repliegue de la IED, déficit en la Balanza de Pagos (en la subcuenta
renta de la inversion, sobre todo), entre otros. Sin embargo, el mas ostensible se dio en el
agobio crénico de las cuentas publicas. En este marco, devienen oportunas las considera-
ciones de Martin Guzman, Nicolds Todesca y Pablo Mira al sefialar que “a partir de 1982,
sin posibilidad de financiamiento externo y con una estructura tributaria ineficiente, el
sector publico nacional se vio forzado a la monetizacidn del déficit fiscal” (Guzman et. Al.
2011:5). Si bien esta practica habia sido constante en la historia econdmica argentina, du-
rante la década del ochenta adquirié una dimensidn colosal, la cual desembocd en un fe-
ndémeno hiperinflacionario y, junto a ello, la terminacién anticipada de la administracion.
De hecho, es de mencionar que no son pocos quienes identifican en la negativa del BM
de aprobar en mayo de 1989 un tramo de un acuerdo aprobado durante el afo anterior
aquello que terminé de sellar la suerte del gobierno de Alfonsin*.

Por otra parte, la marginacién de los circuitos financieros internacionales cons-
trind también el disefio y ejecuciéon de la Politica Exterior. A tales efectos, se concibe que
ante la frustracidn progresiva de los discursos y maniobras disefiadas e instrumentadas en
marco de la gestidn crisis de deuda soberana y el consiguiente agudizamiento de la rea-

145. Signada por un trasfondo de tragedia, tal suerte habia comenzado a marcarse en los meses previos con la
reaparicion de tensiones entre el gobierno nacional y el resto del colectivo de acreedores internacionales,
tanto los de naturaleza gubernamental como privada. En recurso de lo formulado por Escudé y Cisneros,
se recuerda aqui que “al finalizar la reunidn anual conjunta del Fondo Monetario Internacional y del
Banco Mundial, en Berlin en setiembre de 1988, el Club de Paris y los bancos privados anunciaron que no
avanzarian con la reprogramacion de la deuda si la Argentina no llegaba antes a un acuerdo con el Fondo.
El gobierno argentino llegd a fines de 1988 sin haber logrado tal objetivo y, a poco de empezar el afio
siguiente, perdio el control de la situacién econdmica, lo cual precipité un traspaso de mando anticipado.
En el interin, también habia cambiado el gobierno en Estados Unidos. La administracion Bush no se mos-
tro dispuesta a seguir respaldando la benévola actitud del Banco hacia la Argentina. Ante una evaluacién
muy critica del desempefio econdmico argentino hecha por el propio Tesoro estadounidense, el Fondo
anuncié en enero de 1989 que los préstamos de desembolso rapido aprobados por el Banco Mundial en
noviembre podrian ser suspendidos debido a la imposibilidad de acordar un stand-by. Para ese entonces,
los bancos extranjeros acreedores se sumaban a los grupos econémicos locales en los fuertes movimien-
tos especulativos que condujeron a una escalada del délar y pusieron a las reservas del Banco Central en
una situacién muy critica. Frente a esta corrida contra el austral y sin haber concretado un acuerdo con
el Fondo ni con la banca comercial, las gestiones del Banco para el desembolso del segundo tramo de los
préstamos sectoriales fracasaron”.
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lidad politico-econdmica doméstica concitd a que la administracién radical incorporase a
partir de 1985 una serie de ajustes en su politica exterior, el mentado “giro realista”. Como
es sabido, estos movimientos significaron un acercamiento con el gobierno de Estados
Unidos, con quien se habia mantenido tensiones en los primeros afios de gobiernos en
diversos puntos (la cuestion de la deuda, entre ellos). En correspondencia con Escudé
y Cisneros (2000), se advierte que este ajuste —bautizado cual “recomposicién madura”
por funcionarios de la Cancilleria- derivd en una serie de respaldos de la administracion
Reagan a Alfonsin en la materia bajo estudio: respaldo al pais en sus negociaciones con
los organismos multilaterales de crédito, concesién y gestidon de créditos puentes para
recomposicion de reservas, interlocucién con el sindicato de bancos acreedores, entre
otros. No obstante, debe comentarse que estas resultas del “giro realista” estuvieron lejos
de presentarse cual imperturbables. De hecho, se erosionaron en el transcurrir del tiempo
en concomitancia con el desgaste del Plan Austral y el acercamiento a la finalizacion del
periodo presidencial de Reagan. Fue precisamente este escenario de incremental agota-
miento el que explicd el fracaso de la Ultima propuesta del presidente Alfonsin en materia
de gestion de la deuda soberana. En relacion con lo antedicho, se ha de recordar que en
mayo de 1988,

aprovechando su viaje como orador en la Tercera Sesion Especial de la
Asamblea de la ONU por el desarme, el presidente argentino expuso ante
los bancos una propuesta alternativa, basada en la reduccién de la tasa de
interés que gravaba el capital adeudado a los bancos internacionales del
8,5% al 4% anual, un aumento en el cupo vigente de capitalizacion de la
deuda y un mayor protagonismo del Banco Mundial como agente de cobro
de los acreedores, saltando al FMI (Escudé y Cisneros, 2000: 463).

Segun lo recién adelantado, la propuesta del mandatario —denominada en la pren-
sa especializada como “Programa Alfonsin” no tuvo eco entre los funcionarios nortea-
mericanos y los representantes de los bancos acreedores al mostrarse escépticos por el
devenir del pais ante las dificultades cada vez mas evidentes para cumplir con las metas
negociadas con los organismos multilaterales de crédito vy, tras ello, los compromisos fi-
nancieros externos recurrentemente reprogramados. En breve, reparos que se irian ge-
neralizando cual sentencia de una “profecia autocumplida” respecto a la eclosién de una
nueva crisis de deuda soberana, corolario irreparable de lo que se convino en identificar
como la “década perdida”.

2. Lacrisis de la deuda al iniciar del segundo ensayo del modelo de desarrollo neoliberal:
del paradigma pro-mercado a un nuevo colapso politico-institucional.

En continuidad con aquella premisa respecto a que el complejo de politicas adop-
tado por una administracién resultan de la convergencia entre las proyecciones presentes
del “sendero pasado” y los condicionantes -materiales o ideacionales / domésticos o ex-
ternos- del momento, deviene conveniente realizar ciertas precisiones sobre el contexto
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en el que los decisores politico-econdmicos argentinos resolvieron inaugurar el segundo
ensayo y/o periodo del modelo de desarrollo neoliberal en el pais y el modo en el que los
mismos enfrentaron la nueva crisis de deuda soberana experimentada por el pais.

Al respecto, debe de evocarse que al momento de asumir Menem la presidencia,
el escenario doméstico transitaba por un “espiral descendente” de intrincada resolucién.
En el ambito de lo econdmico, el panorama interno marcaba contundentemente los es-
tragos de la mentada “década perdida”, siendo, de seguro, los indices (hiper)inflacionarios
los indicadores que ponian en mayor evidencia los trances de aquel entorno™®. En paralelo
a ellos, se registraban los desempefios negativos de los demdas fundamentales macroeco-
némicos'. El deterioro irrefrenable de la economia -reflejo (y refuerzo) de una situacion
fiscal primaria acuciante- repercutia, huelga notar, en todos los espacios de la realidad
politico-social.

En efecto, concomitante con el aumento de precios y a la contraccion global de la
economia, se reportaba un agravamiento de las condiciones politico-sociales y, junto a ello,
de la gobernabilidad del pais, en general. De esta manera, y en sintonia con Pablo Gerchu-
noff y Juan Carlos Torre (1996:735), se ha de apuntar que el estallido inflacionario implica-
ba sendos desafios a las autoridades para “asegurar el funcionamiento del aparato estatal
e incluso de garantizar el orden publico”. Tales complejidades habian llevado, de hecho, a
que Menem asumiera el cargo cinco meses antes de lo constitucionalmente previsto'*.

Los condicionantes externos gravitaban también sobre aquella coyuntura critica.
En este punto, es de mencionar que por aquellos tiempos el pais atravesaba una “des-
conexidn de sus relaciones tanto con los denominados paises desarrollados como con
los paises de la region” (Lorenzini, 2009: 214). En el caso de las vinculaciones con las po-
tencias desarrolladas, la desconexién derivaba, en lo principal, de la no resolucién de la
problemdtica de la deuda soberana. Cual patrocinadores de las demandas de los bancos
internacionales acreedores de la Republica Argentina, los gobiernos de los paises desa-
rrollados condicionaban su cooperacién a la reestructuracion urgente de la deuda y a la
superacién consecuente de la cesacidn de pagos'®. Estos condicionamientos, bien vale se-

146. En el mes de junio de 1989, el indice de precios al consumidor (IPC) en el Gran Buenos Aires habia re-
gistrado una variacién porcentual de 114%; mientras que en julio, la variacion del mismo marcé 196,6%
(INDEC, 2010a).

147. Lejanos en animo y objetivos de presentar un escrutinio exhaustivo del comportamiento de todas las
variables macroecondmicas por aquellos meses, se limita esta nota a indicar a titulo ilustrativo que el PBI
habia reportado una caida del 8,9% y del 10,3% en el segundo y tercer trimestre del afio, respectivamente
(INDEC, 2010b).

148.En este marco, es de indicar que ante la agudizacion de las condiciones socio-econdmicas y la distancia
temporal para la finalizacion constitucional de su mandato (prevista para el 10 de diciembre de 1989), el
presidente en ejercicio, Raul Alfonsin, decidié adelantar el traspaso del mando al candidato vencedor en
las elecciones del 14 de mayo de 1989.

149. Llegado a este punto, se hace conveniente recordar junto a Gerchunoff y Llach (2010:416) que la Repu-
blica Argentina, imposibilitada de honrar los compromisos asumidos en el programa de reestructuracion
consagrado con los bancos acreedores en 1987, habia dejado de pagar los servicios de la deuda desde
abril de 1988, ingresando de hecho -“sin anunciarlo a viva voz”, en palabras de los autores- en una cesa-
cién de pagos.

174



falar, se instrumentaban en las enrevesadas relaciones del pais con los organismos multi-
laterales de crédito. La desconexidn con los paises latinoamericanos, por su parte, estaba
asociada a la continuidad de la crisis politica-econdmica desatada en la regién a inicios de
la década y la decisidn de cada uno de ellos por proseguir salidas en solitario. En efecto,
jaqueados por las urgencias de las realidades domésticas propias y las demandas de los
acreedores externos, los gobiernos latinoamericanos se reconocian también abocados a
la recomposicion de sus relaciones con las potencias desarrolladas y las organizaciones
multilaterales de crédito -en breve, las llaves para la recuperacion del financiamiento-,
relegando consecuentemente las relaciones con los pares regionales.

Al entender de un grupo cada vez mas creciente de académicos y politicos naciona-
les cercanos a las por entonces esferas decisionales, esta “desconexion” del mundo apare-
cia como un contrasentido en instancias en las que la légica de la Guerra Fria languidecia y
en que las perspectivas respecto a la integracidon de los mercados de bienes y de capitales
acarreada por la globalizacién se imponian contundentemente®®. Asi pues, la urgencia de
superar el estado de “desinsercién financiera” internacional se posicioné nuevamente cual
problematica rectora del acontecer politico-econdmico nacional. Sin embargo, a distingo
de lo ocurrido durante los tiempos primarios del subperiodo anterior, los discursos y ac-
ciones formulados no aparecian como criticos de las estructuras y dinamicas del sistema
financiero internacional (de los mercados de deuda soberana, en particular), sino como de
aceptacién militante. Es que bajo la lectura del nuevo gobierno, en el “nuevo orden mun-
dial”, la desinsercidn financiera devenia sindnimo de desinsercion/aislamiento global. Bajo
la nueva dptica, pues, la politica exterior debia asumir una agenda cuya amplitud y jerar-
quias estuviesen solamente atravesadas por un cdlculo de costo-beneficio en términos de
bienestar material de la poblacién. Asi las cosas, el acercamiento con los Estados desarro-
llados con mayor gravitacién en el orden econdmico internacional —en el drea financiera,
por caso- y con los organismos internacionales de crédito aparecid légico, “natural”.

Asi pues, en detrimento de las consignas formuladas durante la campafa electoral
y del acervo politico-ideolégico de la expresién politica en que desenvolviera su carrera
-el Partido Justicialista (PJ)-, el presidente Menem adoptd un diagndstico neoliberal de la
crisis, identificando a la inestabilidad crénica del mismo como la manifestacion mas vivida
de una crisis institucional de mayor alcance cuyo epicentro se ubicaba en el propio Estado.
La solucién, entonces, remitia a una reconfiguracién integral del aparato estatal, todo lo
cual conllevaba a un repliegue de las estructuras y funciones estatales institucionalizadas
desde el afianzar del modelo de industrializacidn por sustitucion de importaciones (ISl).

150. Numerosos fueron, en efecto, los académicos y politicos que acentuaron la imperiosidad de arbitrar
sendos cambios en las politicas publicas nacionales —la exterior, entre ellas- a fin de superar tal “desco-
nexién” del mundo y de avanzar incluso en la “reinsercion de Argentina en el Primer Mundo”, tal cual
la expresion formulada por De La Balze (1998). Ademas del precitado autor, destacaban entre aquel
grupo o “comunidad epistémica” —en términos de Haas (1992)-, las figuras de Domingo Cavallo, Guido
Di Tella -quienes ocuparan la titularidad del Palacio San Martin entre julio de 1989 y enero de 1991 y
enero de 1991 y diciembre de 1999, respectivamente) y de Carlos Escudé, quien con la teoria del “rea-
lismo periférico” diera sustento al discurso y la praxis de la politica exterior durante buena parte de la
administracion Menem.
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En la lectura que hicieran a propésito del giro impulsado por el entonces flamante
mandatario, Gerchunoff y Torre ensayan que “en el momento de su instalacién en el go-
bierno, Menem se enfrentd a dos desafios que lo empujaron a actuar rapida y audazmen-
te: un problema macroecondmico de crisis fiscal y un problema de credibilidad”. Inmedia-
tamente, los autores agregan “se comprende que la bancarrota de las finanzas publicas
no diera respiro y forzara al presidente peronista a apelar todos los medios a su alcance.
Pero la necesidad de ganar reputacion tuvo el mismo efecto al obligar a Menem a sobre-
actuaryair mas alla de lo que hubiera hecho sin su ausencia de credibilidad. De hecho, las
primeras decisiones de Menem fueron disefiadas a los efectos de mandar sefiales de sus
compromisos presentes y sus intenciones futuras a fin de conquistar la elusiva confianza
de los mercados” (Gerchunoff y Torre, 1996:736)"*.

En estrecha relacion con lo precedente, Héctor Gosende (2006: 205) afirma “no
hay que olvidar que las crisis traen aparejadas cambios de valores e interrelaciones entre
los grupos que forman una sociedad. Por ello, el cambio cred lo que se conoce como un
“espacio de oportunidad” para que el cambio fuera aceptado por la sociedad argentina.
El gobierno de Menem presenté sus proyectos a la poblacién en funcién de un “consenso
de fuga hacia delante”. El rasgo esencial y distintivo de este tipo fueron que los costos de
proseguir con las reformas fueron percibidos como menores a retroceder, dado que esto
suponia caer en una nueva espiral inflacionaria”.

La primera respuesta del gobierno de Menem para enfrentar la crisis se estruc-
turd en torno a la convocatoria de referentes del grupo empresarial Bunge y Born para
ocupar la titularidad del Ministerio de Economia*?, quienes anunciaron un plan de esta-
bilizacién y reforma estructural apenas puestos en funciones. Los indicios de la estrategia
de reforma no tardaron en aflorar. Al respecto, es de apuntar que no bien sancionadas
las leyes de Reforma del Estado y de Emergencia Econémica —pilares basales del modelo
de desarrollo en ciernes-, los anuncios sobre la apertura de los procesos de privatizacién
y/o concesion y la reduccion de agencias y empleados del sector publico se sucedieron

151. Tal desafio de credibilidad fue oportunamente ilustrado por Corigliano en el andlisis que realizara a pro-
pdsito de los cambios en la Politica Exterior de la Republica Argentina hacia Estados Unidos durante los
primeros afios de la administracion Menem. Al decir del precitado académico, “los circulos politicos y
empresarios norteamericanos percibieron con inicial desconfianza la llegada de Menem a la Casa Rosada.
Percepcidn ligada a la filiacién peronista y al perfil caudillista del candidato triunfante, quien, durante la
campainia electoral de 1989, habia adoptado un discurso emparentado con el tradicional tono nacionalista
y populista de su partido. Asi, el diario The Wall Street Journal del 11 de mayo de 1989, opind, a tan sélo
tres dias antes de las elecciones presidenciales, que un eventual triunfo del entonces candidato Carlos
Menem, podia provocar “un agravamiento en el caos econdmico de la Argentina”. (...) Asimismo, el 16 de
mayo, dos dias después de las elecciones, un editorial de The New York Times opinaba que en las mismas
los argentinos “dejaron que la esperanza prevaleciera sobre la cautela” al optar por Menem. En idéntico
tono de escepticismo, The Washington Post temia que la “herencia peronista” del candidato triunfante
lo hiciera” (...) buscar escapar de la hiperinflacion y la quiebra por medio de la fracasada ruta del general
Juan Domingo Perdn, marcada por el fascismo y un efervescente nacionalismo” (Corigliano, 2000:s/d).

152. Miguel Roig fue el primer Ministro de Economia de la administracion Menem. Su periodo al frente del
Palacio de Hacienda se extendié apenas una semana: desde el 8 hasta el 14 de julio de 1989, dia de su
fallecimiento. Néstor Rapanelli, también del grupo Bunge y Born, fue quien le sucedié en el cargo (14 de
julio de 1989 — 18 de diciembre de 1989).
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sin cesar®*®. Empero, exiguos —o nulos— fueron los logros en materia de estabilizacion de
las variables macroecondmicas durante los primeros meses de gestién. Con las reservas
internacionales casi agotadas y las cuentas publicas en franco desequilibrio, los minis-
tros de Economia lanzaron programas de estabilizacion que se malograban al no poder
responder al complejo de condicionantes intermésticos. Tal fue el caso de la gestidn de
Erman Gonzdlez, el tercer ministro de Economia designado durante el periodo. Este fun-
cionario, de militancia histdrica junto al presidente, resolvié cubrir la demanda de los
bancos acreedores internacionales, de los organismos multilaterales de crédito y de los
gobiernos de los paises desarrollados, al reanudar el pago de capital e intereses luego
de dos afios de cesacion de pagos de hecho. No obstante, la emisién monetaria llevada
adelante para cubrir tales requerimientos condujeron a un segundo episodio hiperinfla-
cionario. En este escenario, el mencionado ministro presentd su renuncia, siendo reem-
plazado por Domingo Felipe Cavallo, quien hasta entonces se habia desempefiado como
canciller.

Asi las cosas, y en concurrencia con lo sostenido por Gerchunoff y Llach (2010), se
marca que transcurrido afio y medio, el gobierno de Menem no habia podido ejecutar una
politica econdmica capaz de torcer la inflacidn y, junto ella, la recesién prevaleciente. Cier-
tamente, las tentativas de estabilizacién anteriores habian naufragado a escasos meses de
haber sido anunciadas. Esta vertiginosa sucesion de programas y/o paquetes econdmicos
malogrados habia inaugurado, es de notar, una légica de desgaste creciente para el go-
bierno. Por tal razén, era menester que el plan econédmico impulsado por Cavallo pudiera
sostenerse en el tiempo. Con todo, bien vale advertir que la situacién econémica en los
primeros meses de 1991 no era tan acuciante como la conocida a inicios de la gestion.
Aunque continuaban registrando importantes desajustes, los indicadores del area fiscal
y del sector externo mostraban un relativo mejoramiento respecto a los de 1989, Por
otro lado, el nivel de reservas internacionales del Banco Central de la Republica Argentina
(BCRA) presentaba una buena base para lanzar lo que por entonces se llamé el “plan Ca-
vallo” o “plan de la convertibilidad”.

Presentado por la conduccién politico-econdmica como la Unica salida garantida
de la crisis, el plan se asentd sobre tres pilares: la adopcion de un tipo de cambio fijo, la
eliminacion de los mecanismos de indexacidon y una mayor liberalizacién comercial. El
recurso a la adopcién de un tipo de cambio fijo habia sido utilizado por ensayos antiin-
flacionarios del pasado inmediato. Ahora bien, la nueva politica cambiaria y monetaria
no se limité a fijar una paridad de la moneda nacional con el ddlar. En esta inteligencia,

153. Como muestra de la celeridad que caracterizo la politica de privatizaciones, baste sefialar que a enero de
1991, se habian traspasado al sector privado las siguientes empresas: Empresa Nacional de Telecomuni-
caciones (ENTel); Aerolineas Argentinas; las petroquimicas Petrosur, Petropol e Induclor y los canales de
televisién 11 y 13. Asimismo, habiase concesionado ya los corredores viales nacionales y los accesos a
Capital Federal. En los anexos 6 y 7, se presentan cuadros en los que se marcan las principales privatiza-
ciones y concesiones, respectivamente.

154. En este contexto, Gerchunoff y Llach (2010:430) afirman que el rapido avance en la politica de privatiza-
ciones y el canje de deuda de corto plazo en obligaciones menos apremiantes posibilitaban pensar en un
horizonte de equilibrio fiscal.
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se comenta que el plan impelido por Cavallo instituyé mediante una ley nacional —No.
23.928 o Ley de Convertibilidad del Austral—, un esquema de caja de conversién, el cual
exigia que el BCRA mantuviera ddlares en sus reservas en términos equivalentes a toda la
base monetaria al tipo de cambio dispuesto por la ley**>. Por lo demas, se prohibia que la
mencionada institucidn financiara los déficits del Estado®®.

En resumen, este nuevo ensayo de estabilizacién disefiado y ejecutado por la ad-
ministracién Menem conjugd una serie de herramientas signadas por su radicalidad vy ri-
gidez. El hecho que el programa econdmico tuviese el respaldo de una ley nacional no
era menor. En palabras de Gerchunoff y Torre (1996:476): “la opcidn de la convertibilidad
descanso en una estrategia de “autoatamiento”: como Ulises, quien ordend ser atado al
mastil de su nave para no ser atraido por las engafiosas melodias de las sirenas, el gobier-
no optd por renunciar al uso de instrumentos claves de politica econdmica para hacer mas
creible su compromiso con la disciplina fiscal y monetaria”. De ahi, entonces que fuera
presentado como una apuesta fuerte que no permitiria marcha atras®’.

Las reacciones que siguieron a la puesta en marcha del plan fueron tan inmediatas
como positivas. Los indices inflacionarios, manifestacion mas acabada de la incertidumbre
en los meses previos, reportaron un considerable descenso en un periodo corto de tiem-
po. A manera ilustrativa, se marca que en los Ultimos meses de 1991, las tasas mensuales
de inflacidn registraron variaciones debajo incluso al 1%. Atras quedaban por consecuen-
cia, los indices de tres cifras conforme lo reportado durante la cima de los episodios hiper-
inflacionarios.

Cuadro 2
Republica Argentina. indice de Precios al Consumidor en el Gran Buenos Aires.
1989-1999.

Afio 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Variacion respecto
al afio anterior (%) 3079,5 2314,0 171,7 24,9 10,6 4,2 3,4 0,2 0,5 0,9 -1,2

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC (2010a).

155. Originalmente, la razén de cambio se habia fijado en 10.000 australes por ddlares. En enero de 1992,
cuando el peso se instituyé como la moneda de curso legal, la razén de cambio pasé aserde 1a 1.

156. En determinadas circunstancias, vale subrayar, se preveia que el mandato de mantener el equivalente
de reservas con el pasivo monetario adoptase cierta flexibilidad: se permitia que el nivel de reservas se
redujese a un 80% en situaciones de emergencia declaradas por el gobierno. En estos contextos, el 20%
restante podria estar constituido por deudas del Tesoro Nacional.

157. La identificacion del Plan de Convertibilidad como un conglomerado de herramientas rigidas y radicales
encuentra en un articulo firmado por Lépez Murphy, Santana y Heymann otra parabola elocuente al
plantear: “se eligié un instrumento que generd una inmediata reaccién de credibilidad, lo hizo al costo
de practicamente colocar al sistema econdmico y basicamente a todo el proceso de estabilizacion en una
camisa de fuerza cerrada por un candado cuya llave habia sido arrojada” (Lopez Murphy et. al, 1995:124).
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Otro de los datos auspiciosos que conocieron los meses posteriores a la imple-
mentacién del régimen de la convertibilidad fue la considerable baja en las tasas de inte-
rés, circunstancia que marcé un alejamiento decisivo respecto a los anteriores planes de
estabilizacion. La asequibilidad y la previsibilidad de las tasas de interés favorecieron la
reaparicion del crédito (Gerchunoff y Llach, 2010:432); reducido hasta su minima expre-
sién en los contextos inflacionarios precedentes.

A tono con lo expuesto por Gerchunoff y Torre (1996), se sostiene que la merma
de los indices inflacionarios y el retorno del crédito pusieron en marcha un fuerte impulso
alademanda, y tras ello, a la actividad econdmica, en general. La recuperaciéon econémica
redundé finalmente en el reacomodamiento paulatino de las cuentas publicas. En este
contexto de euforia, y en convergencia plena con la légica “economicista” de entender la
insercidn internacional del pais, el gobierno decidié avanzar en una respuesta definitiva
a la problematica de la deuda. De esta manera, agilizd las negociaciones con el comité
de bancos acreedores, llegdndose a un principio de acuerdo en abril de 1992. Tal como
expone Maia:

El acuerdo incluyd la reestructuracion de los atrasos de intereses y la re-
estructuracién del principal con reduccion de deuda o del servicio de inte-
reses. Con relacidon a los intereses atrasados (8.309 millones de dodlares al
31/12/92) se acordd un pago efectivo 400 millones de délares y la entrega
de bonos cupdén cero del Tesoro de los Estados Unidos por un valor de
mercado de 300 millones de dodlares. El resto de los atrasos de intereses
se refinanciaron mediante la emisién de bonos argentinos en ddlares a 12
afios de plazo con 3 afios de gracia devengando la tasa LIBOR mas 13/16
de 1 % (Maia, 1993:61).

Las bases de dicho acuerdo, amparadas en las directrices del Plan Brady, se con-
cretaron un aiflo mas tarde cuando se produjo la operatoria de canje de los titulos de deu-
da en poder de los bancos por dos opciones: un bono con descuento del 35% y otro “a la
par”, con tasa fija. En continuidad con el describir de Maia (1993), el acuerdo de principios
establecia una garantia total del capital mediante la suscripcién de bonos cupdn cero del
Tesoro de Estados Unidos, y garantia de dos semestres de intereses renovables hasta el
final del plazo de los bonos. Aplaudida por los gobiernos de los paises desarrollados y los
organismos multilaterales de crédito, la solucidn alcanzada con los acreedores terminé
de alentar el ingreso de inversiones orientadas a la reestructuracién econémica bajo el
paradigma promercado. En este contexto, se recordara que buena parte de los pliegos
correspondientes a la privatizacion de empresas publicas de servicios habilitaban la capi-

talizacion de deuda™®.

158. En consonancia con el explicar de Ramodn Frediani (1990), se destaca que los programas de capitalizacion
venian siendo ensayados en el pais como en otros Estados con dificultades en el acceso a los mercados in-
ternacionales desde el promediar de la década del ochenta. Siguiendo con las disquisiciones del precitado
autor, estos programas estaban basados en la oferta por parte de los paises endeudados de “intercambiar
papeles de deuda histdricos por otros activos, reales o financieros, publicos o privados, en vez de mante-
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M3s alld de las especificaciones técnicas, es dable marcar que “el Plan Brady mo-
dificd radicalmente el perfil de la deuda publica, puesto que la deuda con instituciones
financieras particulares en EE.UU y Europa finalizé en manos de organismos multilatera-
les de crédito y tenedores particulares (atomizacion de la deuda publica)” (Guzman et. al.
2011:6). Tal como se vera en el préoximo apartado, esta novedad habilitante del arreglo
con los acreedores de antafio devino uno de los principales condicionantes para la admi-
nistracion de la crisis de la deuda en el periodo siguiente.

No obstante sus logros inmediatos, no fueron pocas ni nimias las reservas formu-
ladas al plan de convertibilidad. Primeramente, se reparaba que el délar “de arranque”
era bajo en términos histéricos (El Economista, 22 de marzo de 1991). En este sentido, se
alertaba sobre la contingencia de experimentar un rapido retraso cambiario, lo cual afec-
taria la capacidad exportadora del pais —condicidén clave para la sostenibilidad del plan
en el largo plazo®™®- y la estructura econdmica del pais, en general. Otra de las reservas
primigenias al plan de convertibilidad puso el acento en las cuentas fiscales. En este mar-
co, se advertia las probables dificultades del gobierno para encontrar un equilibrio de sus
finanzas. La Ley de Convertibilidad, al impedir que el Estado monetizara su déficit, exigia
serios esfuerzos en materia de disciplina fiscal. Por lo pronto, el sector publico podia de
sortear tales exigencias mediante los ingresos extraordinarios agenciados por el proceso
de privatizaciones. Por otra parte, podia recurrir al financiamiento externo nuevamente
recuperado, ya fuera instrumentado mediante las organizaciones multilaterales de crédi-
to o por inversores privados. No obstante, estas “valvulas de escape”, aunque oportunas
en lo inmediato, operarian en detrimento de la sostenibilidad en el largo plazo.

Pese a la entidad de estos planteos, es de acentuar que los mismos fueron minus-
valorados al compas de los resultados iniciales del plan. Ciertamente, el agotamiento de
los agentes politico-econdmicos de afios de recesidn e inflacién, sumado a las perspecti-
vas optimistas tras los resultados positivos del “plan Cavallo”, valieron para aplacar todo
cuestionamiento al mismo. Fue asi pues que la convertibilidad comenzé a identificarse en
el imaginario politico-social como la nueva “base constitutiva” de la economia argentina.

No obstante ello, y en contraposicién de las expresiones del mentado ministro de
gue su programa econdmico permaneceria por décadas, poco tiempo debid transcurrir
para evidenciar la robustez de aquellas alertas primigenias. En este respecto, es de no-
tar que las dificultades del gobierno para cumplir con sus erogaciones presupuestarias
conllevé a que se recurriera a la colocacién irrestricta de bonos —nominados en divi-
sas diferentes al peso, en su mayor parte-, incrementandose el nivel de deuda a niveles
“poco tolerables”, conforme el evaluar de no pocos analistas. A modo ilustrativo, pueden
considerarse las evaluaciones de Guzmadn, Todesca y Mira al respecto:

ner esa inmovilizacion por periodos mayores a diez y con un alta tasa de incobrabilidad o incobrabilidad
parcial debido a la desvalorizacion que presentan” (Frediani, 1990: 50).

159. Mas que pertinentes devienen en este contexto las observaciones de Borddn Ojeda a propdsito de la pa-
radoja inmanente de la convertibilidad. Segun sostiene el autor: “el plan de convertibilidad necesitaba de
divisas pero al mismo tiempo limitaba su entrada a través del saldo comercial, ya que al igualar la paridad
del peso al délar los productos argentinos resultaban mds caros y eso desincentivaba las exportaciones
e incentivaba las importaciones. Ante esta situacion el ingreso de capitales a través de la inversién era
imprescindible” (Bordén Ojeda, 2010:11).
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Si bien el Plan Brady implicé un alivio en los vencimientos de deuda de
corto plazo, la emisién de los nuevos bonos resulté en un crecimiento de
la deuda publica nacional e inaugurd una dinamica explosiva de endeuda-
miento en los afios subsiguientes. La normalizacidon de la situacidén de pago
de la deuda publica argentina durante los afios 90 significé un segundo
ciclo de endeudamiento. Entre 1990 y 2000 los pasivos del sector publi-
co nacional se incrementaron desde USS$ 60.000 millones a US$ 128.000
millones, un alza de 114%, aunque la sobrevaluacién cambiaria ocultaba
parte de la magnitud de la deuda (Guzman et. al, 2011:6).

La sucesion de crisis desencadenadas en ciertas economias emergentes durante la
segunda mitad de la década -México (1994); del Sudeste Asiatico (1997); Brasil (1997/8);
Rusia (1998) y Turquia (2001)- no hizo sino ratificar aquellos reparos respecto al plan. Estas
crisis -la de Brasil, sobre todo, al constituirse como el primer socio comercial del pais- limi-
taron no sélo el acceso al crédito externo por el comportamiento “prociclico” o “rebafio”
de los inversores orientados siempre a “vuelos hacia mayor calidad” en tiempos criticos,
sino también por la desmejora paulatina de los indicadores de las cuentas nacionales ge-
neralmente considerados cual prospectivos de la capacidad de pago de un Estado deudor:
nivel de actividad, exportaciones, influjo de IED, entre otros. Sumida pues en la confusidon
entre metas (estabilidad) e instrumentos (caja de conversidn), la Republica Argentina se
encamind —con alternancia de gobierno mediante- a su tercer crisis de deuda soberana
en el periodo democratico vy, tras ella, a la implosién del segundo ensayo del modelo de
desarrollo neoliberal en el pais.

3. La crisis de deuda soberana a inicios del siglo XXI: del colapso politico-institucional de
la convertibilidad al uso de recursos propios y financiamiento alternativos

El 23 de diciembre de 2001, luego de las tragicas jornadas que precipitaron la
renuncia de Fernando De la Ria (1999-2001) y la caida consiguiente del gobierno de la
Alianza'®, el presidente provisional Adolfo Rodriguez Sad -gobernador hasta entonces de
la provincia de San Luis-, efectivizé el anuncio tan temido como esperado por numero-
sos actores (tanto nacionales como internacionales) durante el transitar del pais hacia el
colapso: a partir de tal fecha, y por plazo indefinido, la Republica Argentina suspendia el
pago de su deuda soberana.

Tal como apuntan Michael Mortimore y Leonardo Stanley (2006), varios fueron los
datos que ilustraron la dimension del default declarado. Sin dnimo de incurrir en la enu-
meracién de los mismos, estas lineasse limitan a exponer sélo algunos de ellos. Asi pues,
se comenta en primer término que al momento del anuncio de incumplimiento, la deuda
argentina representaba alrededor de la cuarta parte de lo transado por aquel entonces en

160. La Alianza por el Trabajo, la Justicia y la Educacién —conforme su denominacidn original- fue la coali-
cién de partidos politicos conformada por la Unidn Civica Radical (UCR) y un frente de agrupaciones de
centro-izquierda —el Frente Pais Solidario (FREPASO)- que, con un discurso contrario a las politicas de la
administracién Menem, gand las elecciones legislativas nacionales de 1997 y las presidenciales de 1999.
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el mercado de bonos de las economias emergentes. De la misma manera, y siguiendo las
formulaciones de los precitados autores, se repara que el monto de la deuda argentina en
default implicaba dos veces y medio al alcanzado por la Federacién Rusa en la cesacién de
pagos de 1998, la cesacién de pagos de deuda soberana de mayor dimensién hasta enton-
ces. Dicho en niumeros concretos, la suspension de pagos anunciada en diciembre de 2001
“afectd, en principio, a 61.803 millones de délares en titulos y bonos publicos del pais y
a otros 8.030 millones de délares de obligaciones varias. El remanente —en lo sustancial,
deuda con organismos multilaterales (32.362 millones de ddlares)- y los recientemente
emitidos préstamos garantizados (42.258 millones de ddlares)- permanecid en situacién
regular (performing)” (Damill, Frenkel y Rapetti, 2005:219).

M3s alld de la magnitud de la deuda argentina en default, otras caracteristicas
valieron para posicionarla como la “madre” de todas las cesaciones de pagos soberanas,
tal como la denominaron Nouriel Roubini y Brad Setser (2004: 298). En este sentido, debe
marcarse que se trataba de la deuda publica en default con mayor variedad de bonos, de
jurisdicciones y de monedas involucrados. En efecto, compuesta por ciento cincuenta y
dos instrumentos, la deuda argentina alcanzada por la cesacién de pagos estaba nominada
en siete monedas y bajo jurisdiccién de ocho legislaciones diferentes. Intrinsecamente vin-
culada a estas circunstancias se presentaba la dispersién geogréfica de los instrumentos
de la misma. Por ultimo, no debe de pasar inadvertido la considerable atomizacién de los
tenedores de titulos argentinos.

Tal como se adelantd en el apartado anterior, todas estas circunstancias genera-
ron grandes desafios a los decisores politico-econdmicos argentinos a la hora de encarar
el proceso de reestructuracion de la deuda, ya que los conmind a entablar gestiones con
numerosos actores emplazados en puntos diferentes del planeta. A tales efectos, se men-
ciona que toda esta complejidad marcé una distancia considerable respecto los procesos
de reestructuracion ejecutados durante la década del ochenta y los primeros afios de la
década del noventa, los cuales habian sido encausados mediante gestiones con “comités
de bancos acreedores”.

La complejidad estructural de la deuda argentina -condicionante per se para la re-
gularizacion pronta de la misma- se acentud por el caracter inconcluso del debate sobre la
“nueva arquitectura financiera internacional” (NAFI). En breve, un condicionamiento que
excedia a la realidad nacional. Dicho debate, surgido como respuesta a la sucesién de crisis
financieras iniciada a mediados de los noventa, supuso reconocer las limitaciones de las
instituciones internacionales financieras gestadas en la inmediatez de la segunda posgue-
rra para hacer frente a las nuevas realidades inherentes al proceso de globalizacién. Diver-
sas fueron las tematicas abarcadas por este debate: el rol de las organizaciones multilate-
rales de crédito —el Fondo Monetario Internacional, los organismos de financiamiento del
Grupo Banco Mundial, los bancos regionales de desarrollo, en particular-, los mecanismos
de prevencion y resolucién para las crisis de corte financiero, las politicas a seguir respecto
a los flujos internacionales de capitales, el problema del riesgo moral y los modelos para
la reestructuracién de deudas soberanas en situacion de cesacidn de pagos, entre otros.

Si bien todas las tematicas comprendidas en el debate en referencia resultaron
claves para la realidad argentina post-default, fue sin duda la polémica inconclusa sobre
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los mecanismos de reestructuracion de las deudas soberanas la que mayor gravitacion
tuvo para las politicas de recomposicidn de relaciones con los inversores transnacionales
del sector financiero. En este marco, y sin dnimo de realizar una descripcién pormeno-
rizada sobre el particular, se comenta que el debate respecto a los mecanismos para la
reestructuracion de las deudas soberanas estuvo atravesado por dos posicionamientos
diferenciados: por un lado, las propuestas orientadas a avanzar en “modificaciones ins-
titucionales” o “estatutarias”; por otro lado, las propuestas orientadas a “modificaciones
contractuales”. Identificadas con Anne Krueger, Subdirectora Gerente del FMI durante
buena parte del periodo bajo anadlisis (2001-2007, en términos precisos), los enfoques
institucionales o estatutarios impulsaban la instauracién de un mecanismo internacional
de reestructuracion de deudas fundado en el capitulo 11 de la Ley de Quiebras de Estados
Unidos. De acuerdo a este planteo, los Estados miembros del FMI debian impulsar una
modificacién en el convenio constitutivo del organismo a fin de erigirlo como el rector y
decisor ultimo de todos los procesos de reestructuracion de deuda soberana. En este sen-
tido, se proponia que el FMI supervisase todo el proceso de reestructuracién, auditando
la capacidad de pago del pais deudor y certificando la voluntad efectiva de arreglo entre
los involucrados. Por el contrario, las propuestas contractuales -apoyadas por el entonces
Subsecretario del Tesoro de Estados Unidos John Taylor y académicos de la talla de Allan
Meltzer- se erigieron en torno a la idea de sortear problemas de deuda mediante la nego-
ciacion directa entre Estados y acreedores. Con objeto de sortear los problemas derivados
de las minorias de acreedores renuentes a la negociacion, esta propuesta propugnaba la
inclusidn de cldusulas de accién colectiva (CAC's, por sus siglas) en los instrumentos de
deuda emitidos por entidades soberanas. Al explicar de Villanueva (2003:10) “el enfoque
“descentralizado, contractual y de mercado” sostenido por Taylor establecia las siguientes
lineasbasicas de aplicaciones a los nuevos bonos: 1) Clausula de la “supermayoria” des-
tinada a impedir que una pequefiaminoria obstaculizara la concrecién de un acuerdo; 2)
Clausula orienta a describir el proceso a través del cual los deudores y los acreedores se
rednen para realizar una reestructuracién y 3) Clausula que describe cémo el pais sobera-
no iniciaria la reestructuracion”*.

Asi pues, lejos de las cualidades que le permitieron ser presentada como el pa-
radigma de la estabilizacién y la reestructuracion durante buena parte de la década del
noventa, la Republica Argentina se convirtid, tras el colapso de inicios de siglo, en un “pa-
ria” de la escena econdmica internacional. Los mercados privados de capitales, fieles a la
l6gica de comportamiento pro ciclico, cercenaron su financiamiento a la espera de una
solucion de la problematica de la deuda en cesacidn de pagos y de una recomposicion de
las variables afectadas por la ley de emergencia econdmica. Igual de prescindente fue la
respuesta de los gobiernos de los paises desarrollados, quienes inmediatamente descar-
taron toda alternativa de instrumentar cualquier asistencia de corte bilateral. Carentes de
los recursos econdmicos e institucionales para hacer frente a tamafio colapso y urgidos
por marcar -tanto dentro como fuera de sus fronteras- sus diferencias respecto a la trayec-

161. Analisis detallados de estas discusiones, pueden verse en Herman (2003), Machinea (2004), Sedlak
(2004).
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toria argentina, los gobiernos de la regién desacreditaron también toda posibilidad de ins-
trumentar acciones cooperativas directas, limitando consecuentemente sus compromisos
a laintercesion ante los decisores de los paises desarrollados y los organismos financieros
internacionales con sedes en Washington.

En este contexto, y a semejanza de lo ocurrido durante la presidencia de Alfonsin,
las vinculaciones con los organismos multilaterales de crédito —el FMI, en especial- se
constituyeron en los hechos como el camino excluyente a adoptar en la vuelta del pais a
los circuitos econémico-financieros globales. Serian, en efecto, estas instituciones -que
tantas loas habian hecho para con el proceso de reformas del pais durante el imperar del
modelo neoliberal y cuyo rol en la escena econdmica internacional era objeto de fuertes
discusiones- las que debian de refrendar ahora las politicas del pais en su reinsercién in-
ternacional: las gestiones para la reestructuracién de la deuda, entre ellas.

En consonancia con lo postulado por Miranda (2007), es de afirmar que la crisis
supuso un estrechamiento de la agenda externa. En uso de las teorizaciones de Hermann
(1990), se sostiene que las modificaciones impuestas por la crisis implicaron un cambio
de metas de la politica exterior argentina. Conforme lo consignado por el precitado autor,
esta modalidad de cambio en Politica Exterior da cuenta del reemplazo o el abandono de
la meta o el problema rector de la misma. Asi pues, la politica exterior cuya meta durante
la administracion de Menem remitia a la busqueda por “la reincorporaciéon de la Argentina
al Primer Mundo”, tal cual el célebre apotegma de De la Balze (1998), se vio reemplazada
por el objetivo primario de la reinsercién a secas. En funcién de esta premisa, se mantu-
vieron buena parte de los instrumentos y de las relaciones que orientaron a esta politica
publica en el pasado inmediato. No obstante ello, es de acentuar, que todos estos instru-
mentos y relaciones continuados reconocieron un significado nuevo, diferenciado al asu-
mido en la década anterior. Tal fue el caso de los TBI, los cuales se mantuvieron inalterados
pese a la posibilidad de denuncia y/o renegociacidn prevista en cada uno de ellos. En este
contexto, dichos instrumentos dejaron de ser vistos como medios para ganar credibilidad
y/o reputacion, para devenir una manifestacion del interés de la Republica Argentina de
recuperar las condiciones alteradas por la crisis.

Sélo después de iniciada la paulatina recuperacion de los indicadores macroeco-
ndémicos y sociales como consecuencia de las externalidades positivas de la salida de la
caja de conversion y la consiguiente devaluacidn sobre la competitividad del pais y del
aumento concomitante del precio internacional de los commodities, los decisores poli-
tico-econdmicos nacionales pudieron ejercer discursos y maniobras para limitar los con-
dicionantes de tal escenario (Lépez Coppola et. al, 2003). En este marco, se agencié el
respaldo de los gobiernos de las potencias desarrolladas —de Estados Unidos, en lo prin-
cipal- para descomprimir las negociaciones con los funcionarios politicos y burocraticos
del Fondo. Si bien no se consiguieron “fondos frescos” por parte de estos organismos,
se habilitaron reprogramaciones de pagos lo cual quitd presion a las cuentas publicas en
recuperacion. De este modo, el escenario politico-econdmico nacional pudo reencauzarse
en forma paulatina hasta proclamar, urnas mediante, a un nuevo gobierno.

En sus primeros meses de gestion, la administracion de Néstor Carlos Kirchner
(2003-2007) prosiguid, en términos generales, con los lineamientos macroecondmicos
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articulados durante los tiempos de su predecesor. Sin embargo, legitimado por el voto
democratico y despojado del caracter provisional de Eduardo Duhalde (2002-2003), el fla-
mante mandatario pudo disefiar y ejecutar una estrategia de reestructuracién de la deuda
soberana en default (Miranda, 2003). Tal estrategia, bien vale agregar, se alined con las
directrices formuladas por el presidente Kirchner en su alocucién de asuncién. En dicha
circunstancia, el mandatario asesto:

No se puede recurrir al ajuste niincrementar el endeudamiento. No se pue-
de volver a pagar deuda a costa del hambre y la exclusidn de los argentinos
generando mas pobreza y aumentando la conflictividad social. La inviabili-
dad de ese viejo modelo puede ser advertida hasta por los propios acree-
dores, que tienen que entender que sélo podran cobrar si a la Argentina
le va bien. Este modelo de produccidn, trabajo y crecimiento sustentable y
con reglas claras, generara recursos fiscales, solvencia macroeconémica y
sustentabilidad fiscal creando las condiciones para generar nuevo y mayor
valor agregado. Tiene ademas que permitir negociar con racionalidad para
lograr una reduccién de la deuda externa. Este gobierno seguird principios
firmes de negociacidn con los tenedores de deuda soberana en actual si-
tuacidon de default, de manera inmediata y apuntando a tres objetivos: la
reduccion de los montos de deuda, la reduccidn de las tasas de interés y la
ampliacion de los plazos de madurez y vencimiento de los bonos. Sabemos
gue nuestra deuda es un problema central. No se trata de no cumplir, de
no pagar. No somos el proyecto del default. Pero tampoco podemos pagar
a costa de que cada vez mds argentinos vean postergados su acceso a la
vivienda digna, a un trabajo seguro, a la educacién de sus hijos, o a la salud
(Kirchner, 2003).

Resistida en su primer momento por la mayor parte de los acreedores internacio-
nales, los gobiernos de los paises desarrollados y los funcionarios del FMI al considerarse-
la como extrema y rauda, dicha estrategia fue ajustada en el correr de los meses para re-
portar finalmente una aceptacion general del 76,15% de la deuda en situacién irregular'®.

Con tal resultado, la administracion Kirchner logré una disminucién del stock de
la deuda en 67.000 millones de ddélares. Medida en términos del PBI, tales resultados
expresaron una merma desde el 135,4% al 72,7%. Por otra parte, el canje concretado en
los primeros meses de 2005 propicid una simplificaciéon de la estructura de la deuda al
reducir la cantidad de instrumentos financieros de endeudamiento y una disminucién de

la exposicidn al riesgo cambiario al haberse nominado buena parte de los nuevos titulos

162. Formulada a casi tres ainos de la declaracidn del default, la primera propuesta de reestructuracién —co-
nocida como “oferta de Dubai”, por haber sido expuesta en dicho emirato- preveia una quita nominal
del 75% de los titulos publicos en situacion irregular y el no reconocimiento de intereses vencidos desde
diciembre de 2001. El rechazo mancomunado a la misma concitd a que la segunda oferta presentada por
Buenos Aires en Junio de 2004 redujera el porcentaje de la quita, reconociendo los mencionados intere-
ses y la adicion de un cupdn vinculado al desempefio econdmico del pais.
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en moneda nacional. Pero lo que se creia como un paso decisivo para el regreso a los
mercados internacionales de crédito, quedd desacreditado a poco terminar el canje. La
reestructuracién de la deuda, aunque necesaria, no era condicién suficiente para la con-
crecién de la reinsercién financiera del pais (Fernandez Alonso, 2010). En este respecto,
se advierte que la problematica de la deuda continud siendo gravitante en el disefio y
ejecucion del modelo de desarrollo y de la politica exterior.

Es que frente a este panorama, y ante las limitaciones de los recursos domésti-
cos y la decisién de prescindir del financiamiento del FMI en pos de evitar la reedicién
perpetua de tensiones'®, las administraciones del periodo —las encabezadas por Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-2015), en particular— se volcaron a afianzar vinculaciones
con otros Estados que pudieran operar como fuentes de financiamiento alternativo, tal
cual el caso de la Republica Popular China (RPC), la Federacion Rusa o la Republica Boliva-
riana de Venezuela. Con todo, no dejaron de propiciar un regreso a los circuitos globales
de financiamiento mediante el anuncio de pago de la deuda con los miembros del Club
de Paris®® y la apertura del segundo tramo del canje en junio de 2010.

Llegado aqui, se impone comentar que la aceptacion de la nueva oferta, basada
en términos generales en los lineamientos de la propuesta 2005, alcanzd al 66,8% del
total de la deuda en situacion irregular. Asi pues, tras consolidar los resultados obtenidos
en el primer proceso de canje y los conocidos en el segundo, la reestructuracién de la
deuda argentina agencid un nivel de aceptacion global del 92,5%.

No obstante, estas acciones de recomposicidn, la condicién de marginacién per-
sistié hasta la finalizacién del segundo mandato de la presidenta Fernandez de Kirchner
merced a la continuacién —y agudizacién, inclusive— de las demandas incoadas por los
tenedores de titulos publicos alcanzados por el default que rehusaron de participar en las
dos ofertas de canje promovidas durante el subperiodo bajo consideracién.

163. En este marco, ha de recordarse que el 15 de diciembre de 2005, el presidente Kirchner decidié el pago
por adelantado de los 9.810 millones de ddlares adeudados por la Republica Argentina al FMI. Conse-
cuente con la estrategia de “desendeudamiento” impulsada por la administracién nacional en instancias
de la renegociacion de los compromisos soberanos, la decisién procurd cerrar un frente de conflicto per-
manente. Si bien durante los primeros afios del gobierno de Kirchner las discusiones con el FMI habian
resultado funcionales a su estrategia de (re)construccion de poder, la l6gica de choque con la institucién
se sabia a estas alturas ya agotada. Por otra parte, reviste especial importancia remarcar que la decision
de cancelar de antemano las obligaciones con el FMI no se circunscribio a la realidad argentina. Estuvo,
de hecho, inscripta en un proceso de reajuste de orden global. Por aquel entonces, otros paises de renta
media -usuarios tradicionales de los servicios del Fondo- resolvieron cancelar completamente sus pasivos
con la institucién: Federacidn Rusa, Brasil, Serbia, Indonesia, Uruguay, Filipinas, Panama, Republica Boli-
variana de Venezuela, Ecuador, entre otros. Lo propio hizo Bolivia, un pais de ingresos bajos que durante
las ultimas décadas habia hecho uso ininterrumpido de los préstamos del Fondo. Turquia, Ucrania y Pa-
quistan, por su parte, redujeron sustantivamente su exposicién financiera con el organismo.

164. Originalmente frustrado tras el estallido de la crisis financiera internacional de 2007/2008, el acuerdo
de regularizacién de la deuda con los paises miembros del Club de Paris se concreté en mayo de 2014.
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4. Reflexiones finales

Tal como se advirtié en el transcurrir del capitulo, el modo en el que se encauza-
ron y resolvieron cada uno de los episodios de crisis de deuda soberana reportados desde
la inauguracion de la redemocratizacidn resulté clave para el interjuego del modelo de
desarrollo, la estrategia de insercidn y la politica exterior articulado en cada uno de los
tres subperiodos identificados en el marco de la investigacion colectiva en la cual se ins-
cribe la presente produccion. Conforme con la hipdtesis de trabajo, el patrén discursivo
y de accidn disefado y ejecutados por los gobiernos de cada una de estas subetapas del
periodo democratico contemporaneo en pos de gestionar la crisis de deuda soberana del
contexto marcaron no solo la persistencia o discontinuidad de la condicién de “desinser-
cion” financiera internacional del pais, sino también los constrefiimientos y “ventanas de
oportunidad” para la articulacién de sus propios modelos de desarrollo y la restriccién o
amplitud de su politica exterior.

En efecto, tras cada episodio de crisis de deuda, se (re)produjeron en forma siste-
matica ideas o representaciones politico-académicas respecto al pais como “paria interna-
cional”, confundiéndose controvertidamente en todos los casos —aunque con intensidad
diferencial- la “marginacion o desinsercidn financiera internacional” con “aislamiento” o
“desinsercién”, simplemente, de grado mucho mds complejo que la primera.

M3s alld de estas lecturas, es meritorio destacar que todas las administraciones
gue asumieron en marco de estas crisis de deuda soberana reconocieron la premura de
escapar de tal condicidn arbitrando una multiplicidad de discursos y acciones a tal fin.
Como también se dio cuenta, cada una de estas respuestas se vieron atravesadas por los
condicionamientos intermésticos, esto es, por factores tanto materiales como ideaciona-
les, tanto internos como externos, los cuales restringieron y habilitaron el set de opciones
de cursos a adoptar.

En el caso de la administraciéon Alfonsin, la marginacién de los circuitos finan-
cieros internacionales se conjugd efectivamente con un aislamiento politico, producto
del cimulo de denuncias sobre violaciones sistémicas a los Derechos Humanos contra el
gobierno civico-militar y su decisién de encauzar el reclamo soberano de las Islas Malvi-
nas, Sandwich y Orcadas del Sur mediante el uso de la fuerza. Para sortear tal situacién,
el primer gobierno democratico disefid y ejecutd una serie de discursos y acciones que
adscribieron a una estrategia de corte mas bien confrontativo, la cual se materializé en
diversas instancias, siendo la iniciativa de construccion de una coalicion internacional de
paises latinoamericanos la mas ostensible de ellas. Empero, tal estrategia de primera hora
reconocio el rechazo de los gobiernos de las potencias desarrolladas (de la administracion
Reagan, en especial), de los organismos multilaterales de crédito y de los bancos acreedo-
res. El malogro de tal estrategia, se dijo, fue determinante para la adopcién de una serie
de ajustes en la politica exterior, conocida popularmente como “giro realista”. No obstante
la merma del cariz detractor en sus vinculaciones con los acreedores internacionales, el
gobierno nacional no pudo subvertir nunca tal estado de marginacién financiera, limitan-
dose consecuentemente los recursos para instrumentar el modelo de desarrollo conforme
las premisas desarrollistas y heterodoxas anunciadas en las horas iniciales de gobierno. En

187



este contexto, y ante la fragilidad del sistema tributario, el gobierno debid financiar sus
desequilibrios fiscales mediante emision monetaria, lo cual termind conduciendo a la re-
nuncia del presidente y la salida anticipada del primer gobierno del periodo democratico
contemporaneo.

La administracion Menem, por su parte, llegd al poder proponiendo un cambio
radical en la gestién de la crisis de deuda soberana. No se trataba ya de impulsar discur-
sos y acciones de corte confrontativo, sino aceptantes de una realidad que aparecia cual
irresistible: un mundo crecientemente globalizado y ordenado conforme los pardmetros
de la potencia triunfante de la Guerra Fria. La superacién del estado de marginacion, en
consecuencia, pasaba por aceptar el paradigma vencedor en tal contienda y ajustar con-
siguientemente la articulacién Estado-mercado conforme los mandatos del ideario neo-
liberal. Asi pues, la confrontacidn contra los gobiernos de los Estados desarrollados y la
denuncia contra las estructuras y dinamicas del sistema financiero internacional cedieron
frente al alineamiento. Como se explicé, esta estrategia redundo pronto en un acuerdo
con el comité de bancos acreedores del pais, reforzando el ingreso de capitales dvidos de
financiar el proceso de reestructuracion econdmica auspiciada en el segundo episodio
del modelo de desarrollo neoliberal en el pais. Lo propio puede sefialarse en cuanto a las
vinculaciones con los organismos multilaterales de crédito, Unicas fuentes de financia-
miento durante la “década precedente” y con quienes se habia mantenido vinculaciones
atravesadas por una sempiterna tension. En este sentido, se remarca que la adopcién
del conjunto de reformas promercado propugnado por estas instituciones financieras
con sede en Washington y el respaldo agenciado por parte de los gobiernos de los Esta-
dos desarrollados, valieron para que la Republica Argentina accediera recurrentemente
a servicios ofertados por tales organismos. Sin embargo, el incumplimiento de las reglas
requerido en un esquema de caja de conversidn y el estallido sucesivo de crisis financie-
ras en los Ultimos afos de la década del noventa principiaron la gestacién de una nueva
crisis de deuda soberana, la de mayor dimensién y significacion de la historia global hasta
entonces.

Los gobiernos que asumieron el poder tras el revés del neoliberalismo se enfren-
taron con un panorama de desinsercion financiera, tal cual lo experimentado por gobier-
nos anteriores inauguradores de un subperiodo especifico del historial politico-econé-
mico en tiempos democraticos contempordneos. Tal situacion, harto complejizada por
la ausencia de mecanismos de reestructuracion de deuda soberanas en marco del nuevo
debate por la arquitectura financiera internacional, no resultd sin embargo en un derro-
tero descendente para el pais, sino que pudo ser parcialmente sorteada merced a los
recursos agenciados en el avanzar del proceso de recuperacién y crecimiento, y del in-
cremento sostenido del precio de los commodities exportados por el pais. La carencia de
tales mecanismos internacionales para el encauzamiento de episodios de crisis de deuda
soberana conllevé a que la Republica Argentina permaneciera marginada de los circuitos
financieros pese a los resultados obtenidos en el marco de los dos tramos del proceso de
reestructuraciéon. En funcion de ello, las administraciones presididas por Kirchner y Fer-
nandez de Kirchner debieron acentuar sus discursos y acciones de confrontacion hacia
los tenedores de titulos de deuda alcanzados por el default. Si bien esta ldgica discursiva
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y de accidn restringio la resolucion pronta de la crisis de deuda soberana, y junto a ello
la reincorporacidn del pais a los circuitos globales de financiacién, no inhabilité la articu-
lacion de un modelo de desarrollo productivo bajo basamentos distintos a los conocidos
durante el periodo anterior.
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