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Los medios para hacer relaciones internacionales son multiples. Uno de
estos medios es la denominada diplomacia de los presidentes. En el Cono
Sur, esta practica diplomatica ha sido fundamental para lograr inéditos
niveles de cooperacion e integracion entre los paises de la region. Las
controversias de distinta indole, como por ejemplo las comerciales, han
disparado crisis politicas entre los paises de la region empujandolos a la
diplomacia de los presidentes, entre otras cosas, para que la buena vecindad
y las inmejorables relaciones bilaterales no se vieran afectadas. La Argentina
utilizé varias veces este medio que en la coyuntura de un conflicto resultd
apropiado para la superacion del mismo. Pero las relaciones interpersonales,
que es la base de la diplomacia de los presidentes, lo hacen a este medio
fragil e inseguro para las relaciones interestatales. En la reestructuracion de
su politica exterior, la Argentina debe tener en cuenta la fugacidad de la
diplomacia de los presidentes, modificando su actitud para entender la region
y, al mismo tiempo, para contribuir a sostener la cooperaciéon a través de
relaciones de menor personalizacion y de mayor institucionalizacion.

En este trabajo se consideran algunos aspectos conceptuales surgidos de la
evolucion de la practica de la diplomacia de los presidentes. Al respecto se
hipotetiza en torno a esta practica y se relacionan algunos casos que dan
testimonio de la misma. Por ultimo, se analiza el aspecto negativo de la
diplomacia de los presidentes y el desafio de la Argentina para revertir esta
costumbre de la que depende la cooperacion e integracion regionales.

. La buena vecindad

En América Latina en general y en el Cono Sur en particular, asistimos a
una época inédita en cuanto a los niveles de cooperacion alcanzados entre
los paises de la region, después de décadas de aislamiento y de rivalidad
como las que vivimos durante la Guerra Fria. No so6lo los niveles de
cooperacion alcanzados han representado un salto cualitativo para la politica
regional. También, el hecho de que estos niveles de cooperacion se lograron
a pesar de las numerosas crisis econdmicas y politicas que sacudieron a
varios paises latinoamericanos. Sobre todo por las tensiones sociales que se
fueron sucediendo por efecto de la aplicacidon de politicas de exclusion y de
fragmentacion que, de un modo u otro, Sﬁ‘nbraron insatisfaccion colectiva y
amenazaron las instituciones democréaticas”.

El contexto de buena vecindad que estd identificando a la regiéon es, sin
duda alguna, contundente. Una de las razones de esta contundencia es que
entre los paises latinoamericanos existe una apuesta muy fuerte por la “paz
democratica” y el entendimiento diplomatico, sabiendo estos paises que tales
premisas le brindan oportunidades de prosperidad y bienestar para sus
respectivas sociedades civiles. Un ejemplo de la mencionada apuesta es la
creacion del Grupo de Rio de Mecanismo Permanente de Consulta y
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Concertacion Politica (1986). De algun modo los paises latinoamericanos han
tratado de reforzar la identidad politica de la regiébn con posiciones
internacionales comunes, lo cual era inimaginable en otros momentos, no por
lo que implica la formaciéon de un foro multilateral en una determinada
circunstancia, sino por la importancia de la estabilidad y continuidad de este
foro en el segmento periférico.

En el contexto de la buena vecindad Ilatinoamericana, el espacio
conosureano es tal vez uno de los mas significativos luego de la competencia
politica, sospechas diplomaticas mutuas y diferendos territoriales que,
histéricamente, han tenido entre si los paises de este espacio. Desde la
Declaracion de Iguazu (1985) de los presidentes de la Argentina y Brasil,
Raul Alfonsin y José Sarney, el Cono Sur fue generando acciones
diplomaticas tendientes a reforzar las relaciones interestatales y los vinculos
entre actores no estatales, configurando un progreso politico ejemplar. La
desaparicion del conflicto Este-Oeste y el impacto de la globalizacién, por
citar dos fendmenos relevantes de los ultimos tiempos, hicieron que distintos
actores no le prestaran la debida atencion al proceso conosureano, como por
ejemplo el hecho de haber abandonado conductas vinculadas a la
desconfianza y a la hostilidad, y en su lugar el haber desarrollado conductas
relacionadas con la cooperacion y la solidaridad internacionales.

A pesar de que al proceso de cooperacion del Cono Sur no se lo valoro
suficientemente, su impronta fue sellando hitos de enorme trascendencia
para las relaciones internacionales de los paises de la region. Uno de estos
hitos, por demas importante, ha sido el fortalecimiento que cada politica
exterior fue experimentando a partir del esquema de cooperacion del Cono
Sur. Basicamente, porque este esquema de cooperacion se realizé a través
del consenso de los paises conosureanos, el cual le fue dando a cada uno de
estos paises una cuota de poder acorde a su situacion periférica y menos
comprometida que, si al citado esquema, se lo hubiese planteado en torno a
hegemonias™. De hecho, y por cierto muy valorado, cada pais conosureano
tiene mas poder internacional del que tendria si no existiera el actual marco
de cooperacion.

Otro de los hitos del proceso de cooperaciéon del Cono Sur, fue la tendencia
a enhebrar formulas de integracion regional. En este sentido la firma del
Tratado de Asuncion (1991), que puso en marcha el Mercado Comun del Sur
(Mercosur), corond el comienzo de una muy buena relaciéon bilateral entre la
Argentina y Brasil y, al mismo tiempo, impulsé la concepcion integracionista
que marco una etapa distinta en la historia de la politica regional (Cervo
/Bueno, 2002:483).

Por cierto que el sistema internacional y la situacion hemisférica fueron
favorables a la iniciativa integracionista, diferente -por ejemplo- a lo que
habia sucedido durante los sesenta. Por cierto, también, la mundializacion
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fue un factor que contribuyd a la formacion del Mercosur como esquema
practico para imponer el concepto de mercado, a fav de actores
transnacionales vinculados a las l6gicas financiera y comercial™. No obstante
este rasgo tan peculiar, el Mercosur, en este caso junto a sus paises
asociados, logro transformarse en un actor internacional que supo sostener
posiciones atipicas con relacion a lo que histéricamente pudieron realizar los
paises periféricos y latinoamericanos, como ha sido la de darle consistencia a
la cooperacion politica. En verdad, a través del camino transitado por el
Mercosur y el Cono Sur alrededor de la cooperacion politica, la region fue
experimentando una nueva forma de poder en las relaciones internacionales.

I1. La lIégica del conflicto transformada en crisis politica

El muy buen clima de cooperacion vivido en el Cono Sur no estuvo exento
de controversias bilaterales y de desinteligencias multilaterales. Muchas
veces estas situaciones resultaron paralizantes. En algunos casos, intereses
corporativos y &animos nacionalistas hicieron pensar en la reedicion de
adversidades que ya no tenian nada que ver con el espiritu de solidaridad y
cooperacion que animaba a los paises de la region. Por cierto, mientras se
edificaba una tendencia hacia la integracion regional, también se formaba
una actitud escéptica en torno a esta tendencia. De algun modo, cada
controversia o desinteligencia era aprovechada por sectores escépticos de
distintos paises para hablar del fin de la cooperacion.

A pesar de las situaciones en las que el escepticismo tuvo un principio de
sustento, el contexto de buena vecindad del Cono Sur no abandond su rol
integrador. La teoria, por un lado, dice que en los procesos de cooperaciéon e
integracion interestatales el conflicto no es negativo. Precisamente, las
diferencias entre paises son obvias y las controversias que surgen en base a
estas diferencias no necesariamente culminan en una confrontacion o
separacion, al contrario, pueden conducir a reforzar la cooperacion e
integracion (Jervis, 1999). La realidad conosureana de los ultimos tiempos,
por otro lado, ha pasado por varios conflictos de distinta indole y de diferente
magnitud que, si bien tendieron a conspirar contra la estabilidad regional,
terminaron afianzando la variable integradora. Esta realidad ha confirmado
que el conflicto es inherente al proceso de cooperacibn como consecuencia
de la “mutua adaptacion” que, inevitablemente, los paises deben asumir para
avanzar hacia la integracion.

Pero empiricamente algunos de los conflictos o controversias en el Cono
Sur han tenido una condicion especial: derivaron en crisis politicas
explosivas. Esto quiere decir que el problema no fueron las crisis politicas en
si mismas, sino las caracteristicas que tuvieron estas crisis. Hubo conflictos
comerciales o diplomaticos en la regién que generaron crisis politicas, no por
la cuestiéon que era objeto de la diferencia interestatal, sino porque a estas

* Ver: Dos Santos (1993). Guillermo Hillcoat (1997). Rodrik (1998).



crisis se llegaba por la ausencia de estructuras burocraticas comunes, o bien
por la impericia de los niveles gubernamentales especificos de los paises que
participaban de la controversia. Por estos motivos, y por la velocidad con la
que a menudo se desataron las crisis, éstas fueron una suerte de
provocacion para el contexto de buena vecindad conosureana v,
fundamentalmente, para su eje organizador: la cooperacion.

I1l. Relaciones interestatales y relaciones interpersonales

La falta de compromisos reales con mecanismos efectivos de resolucion de
controversias comerciales o diplomaticas entre paises conosureanos, o bien
la ausencia de burocracias intergubernamentales para la gestion de la
cooperacion, hizo que las crisis politicas regionales en mas de una ocasion
tuvieran que ser tratadas y resueltas a través de las relaciones
interpersonales de los Ejecutivos de los paises en discrepancia. En rigor, el
contexto de buena vecindad en el Cono Sur y las inmejorables relaciones
bilaterales entre los paises de la region, se han sostenido basicamente en la
diplomacia de los presidentes.

Por cierto esta practica tiene los afos del Estado moderno, y los sucesos de
la guerra y de la paz se sostuvieron muchas veces en la diplomacia de los
Ejecutivos. La tradicion estatal y el mundo se han movido alrededor de una
premisa: solo el Ejecutivo era el que decidia sobre la suerte de la politica
internacional del pais. Esta practica, en las ultimas décadas, ha sufrido
algunos ajustes importantes tendientes a desconcentrar y descentralizar el
proceso de toma de decisiones de la politica exterior. Esto signific6 una
apertura del aparato decisional de las relaciones externas (Miranda, 2001).
La perspectiva consistido en considerar a la politica exterior como una politica
publica, lo cual impulso la participacion de actores estatales y no estatales eﬁ
el proceso decisorio, accion que estos actores habitualmente no realizaban
En los regimenes presidencialistas, el protagonismo del Legislativo en los
temas y problemas de las relaciones externas ha sido un ejemplo de esta
participacion estimulando tanto la “politica democratica” como la “politica
federal” en la formulacion de la politica exterior.

Esta tendencia de la toma de decisiones de las politicas exteriores fue
acompafada en las relaciones internacionales a través de la creacion de
estructuras multilaterales y la puesta en vigencia de numerosos instrumentos
diplomaticos, destinados a reducir el volumen de las cuestiones que debian
tratar y resolver los Ejecutivos entre si. Mientras aumentaba la complejidad
de los asuntos internacionales que debian conducir los Ejecutivos, al mismo
tiempo disminuian las responsabilidades que desgastaban a estos Ejecutivos.
Justamente, el compartir burocracia en un proceso de integracion o el
entendimiento diplomatico bilateral a través de varios y diversos canales de
interrelaciéon, hicieron que la mayor parte de las controversias propias de una

® Ver: John Odell (1993). James Rosenau (1997). Ryan Beasley y otros (2001).



dinamica de cooperacion, quedara fuera de la obligacion directa de los
Ejecutivos. De esta forma, la diplomacia de los presidentes se ha convertido
en una practica para las decisiones internacionales trascendentes.

Cuando la diplomacia de los presidentes es moneda corriente frente a todas
y cada una de las crisis politicas provocadas por conflictos comerciales o
diplomaticos, entonces estamos en presencia de un sistema de cooperacion
precario. Precisamente, porque esta diplomacia basada en las relaciones
interpersonales le quita espacios politicos a las relaciones interestatales que
son las que le dan continuidad y confianza a la cooperacion internacional.
Tanto la variable personalidad del presidente como la referida al vinculo
personal con un par, son efimeras en la historia de los Estados y ocupan
lugares que deberian estar reservados a las politicas institucionales de estos
Estados, politicas involucradas con los procesos de cooperacion e integracion
de por si largos y dificultosos.

Por cierto que las relaciones interestatales pueden sufrir crisis politicas. Los
ejemplos en este sentido abundan. Pero también es cierto que previo a estas
crisis se agotaron numerosas instancias mediante multiples procesos
politicos, apelando a varios recursos diplomaticos y juridicos. Muchas veces,
ademas, la convergencia de factores domésticos empujan a las crisis politicas
con otro pais, o bien el cruce de variables sistémicas es el que crea las
condiciones para estas crisis. En cambio la diplomacia de los presidentes
depende de la voluntad y de los humores que animan las relaciones
interpersonales, lo que hace que esta diplomacia pueda ser oportuna para
resolver el conflicto comercial o diplomatico, pero paralelamente fragil e
incierta para asegurar la estabilidad y persistencia de la cooperacion. En
verdad la buena vecindad y la cooperacion, en lugar de estar sujetas a lo que
institucionalizan los actores estatales, estan subordinadas a las actitudes
personales de los presidentes, lo cual implica un riesgo politico para los
Estados que estos presidentes representan.

IV. Controversia, crisis y diplomacia

En el Cono Sur la diplomacia de los presidentes ha sido mas que
importante, fundamentalmente porque la region debidé reencontrarse con la
democracia, mejorar los bilateralismos y desarrollar la cooperacion
internacional. De alguna manera esta modalidad diplomatica desempefid una
funcion politica en relacion al momento por el que atravesaba la region. Por
ello, la diplomacia de los presidentes fue decisiva en la construccion del
nuevo escenario conosureano. Con este escenario, la mencionada practica
debidé ceder su centralidad a favor del impulso de modalidades relacionadas
con refuerzos institucionales y diplomaticos. Como esta situacion no sucedio,
las relaciones interpersonales entre los presidentes conosureanos todavia
sigue siendo el soporte principal de la buena vecindad y de las inmejorables
relaciones bilaterales en la region.



De esta forma, en la politica del Cono Sur se mezclaron objetivos de
gestion de las politicas exteriores de los paises de la regidn, con los procesos
de elaboracion de cada una de estas politicas y los estilos personales que los
presidentes le imprimieron a sus acciones diplomaticas. Esta combinacion a
veces agravo las crisis politicas regionales, hasta el punto en el que la misma
diplomacia de los presidentes tuvo que poner fin a estas crisis. En cada caso,
la mencionada diplomacia aparecié con la retérica de la integracion y de la
“alianza estratégica” expuesta por presidentes y cancilleres, obviamente
buscando descomprimir la crisis y minimizandola en el contexto tangible de
la buena vecindad, pero al mismo tiempo poniendo de manifiesto la endeblez
de los acuerdos intergubernamentales y de las convenciones politicas.

IV.a. Escenarios del pasado

Un ejemplo muy representativo de la puesta en marcha de la diplomacia de
los presidentes fue la controversia con Brasil por el tema azucarero, en
setiembre de 1997. En esa ocasion, el malestar del gobierno de Fernando
Cardoso por la sancion de la Ley 24.822 que gravaba el azlucar proveniente
de Brasil con el mismo arancel que regia para los paises extra-Mercosur,
alcanzo ribetes inimaginables. Entre otras cosas porque puso en evidencia el
conflicto que en su proceso de toma de decisiones tenia el gobierno
argentino, hasta el punto en el que tanto el ministro brasilefio de Hacienda,
Pedro Malan, cuestiond la imprevisibilidad del Ministerio de Economia a cargo
de Roque Fernandez, como el canciller Luiz Felipe Lampreia afirmé que el
tema del azdcar no era un problema del Mercosur sino un problema politico
de Buenos Aires.

De todos modos, las desavenencias domésticas de la Argentina por el tema
azucarero afectaron enormemente las relaciones bilaterales con Brasil. Tanto
las vinculaciones entre las estructuras ministeriales especificas de ambos
paises, como las relaciones entre las cancillerias, quedaron enmarcadas en
un punto de muerto. La gravedad del asunto quedd patente cuando el
Legislativo brasilefio preparé un decreto-ley para prohibir la importacion de
trigo argentino a modo de represalia por la sancién de la Ley 24.822. Esta
controversia comercial con olor a diplomatica, dispar6é una crisis politica de
envergadura entre ambos paises que arrastraba la suerte del Mercosur y
quebraba la cooperacion conosureana.

Por ello, apareci6 la diplomacia de los presidentes como herramienta rapida
y eficaz para superar la mencionada crisis politica, y poner fin a un asunto
embrionariamente sectorial y menor en las relaciones bilaterales y en la
dinamica mercosureana. Por este motivo, la Argentina y Brasil tuvieron que
reivindicar en la Cumbre de Montevideo la condiciéon de “alianza estratégica”
y la posicion comun de contrarrestar el proyecto norteamericano de someter
el Mercosur a los objetivos del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA).



A partir de esta situacion, la diplomacia de los presidentes fue la
herramienta idénea a la que apelaron la Argentina y Brasil para ratificar la
buena vecindad y la cooperacion regional. En este sentido es posible citar
tres ejemplos. Uno de estos ejemplos, fue en ocasion de la Il Cumbre de las
Américas realizada en Santiago de Chile, en abril de 1998, donde ambos
paises mostraron sus coincidencias ante las iniciativas norteamericanas. Otro
ejemplo fue cuando la Argentina y Brasil, luego de diferencias comerciales y
de quejas planteadas desde Buenos Aires por los desaguisados financieros de
Brasilia que repercutian negativamente en la economia nacional, tuvieron
que confirmar el proyecto integracionista del Mercosur cuando se realizaba la
XV Cumbre de Rio de Janeiro, en diciembre de 1998. El ultimo de los
ejemplos tiene el valor de que la diplomacia de los presidentes, también fue
llevada a cabo luego del cambio de gobierno en la Argentina con la
administracion aliancista piloteada por el presidente Fernando de la RuUa.
Justamente, el disenso entre el canciller Adalberto Rodriguez Giavarini y el
ministro de Economia Domingo Cavallo en torno al Mercosur, a propdésito de
la propuesta de este ultimo de transformar al bloque regional en una zona de
libre comercio mediante la suba de los derechos de importacion de bienes de
consumo Yy la baja de los bienes de capital, produjo una fuerte tensién en la
relacion con Brasil. Esta tensidn la dirimieron los presidentes de la Rua y
Cardoso durante la 111 Cumbre de las Américas realizada en Quebec.

I1V.b. La actual relaciéon bilateral con Brasil y Chile

Sin duda alguna, el nivel de entendimiento diplomatico y de cooperacion
internacional alcanzado por la Argentina, Brasil y Chile, es incuestionable.
Fundamentalmente, el compromiso con la politica regional es una
coordenada que singulariza la relaciones entre estos paises conosureanos.
Por ejemplo, las diplomacias de la Argentina y Chile han tenido muy en claro
el cumplimiento de los acuerdos de cooperacidon en defensa e integracion
fisica y econOmica, como asi también los vinculados a las explotaciones
conjuntas y al afianzamiento de las relaciones comerciales. Chile, en el
marco de su protagonismo internacional basado -entre otras cosas- en el
regionalismo abierto y en el Tratado de Libre Comercio con los Estados
Unidos, no dud6é en apoyar a la Argentina en dos cuestiones que son
problemas muy actuales de la agenda externa de Buenos Aires: por un lado,
la negociacion con el Fondo Monetario Internacional por la reestructuracion
de la deuda, y por el otro, la reivindicacion de la soberania territorial sobre
las Islas Malvinas.

Sin embargo, a pesar de las coincidencias bilaterales y del mutuo
acompafiamiento en temas de politica regional, la primacia de la diplomacia
de los presidentes ha estado presente en las relaciones entre ambos paises.
Precisamente, este método fue aplicado en momentos en que las
controversias diplomaticas o econdémicas entre la Argentina y Chile, tendian a
convertirse en crisis politicas. Una de estas controversias fue cuando se



produjo el episodio de espionaje chileno en el consulado argentino de Punta
Arenas, en noviembre de 2003. Por supuesto que este hecho tuvo distintas
aristas. Por ejemplo, la tension del gobierno chileno con algunos sectores
militares, o bien el aprovechamiento que hizo el presidente Neéstor Kirchner
para fortalecerse politicamente a través de una respuesta simbdlica. Hubo
cruce diplomatico entre las cancillerias, desde la protesta argentina hasta la
preocupacion chilena por satisfacer acabadamente el reclamo de Buenos
Aires. Pero a pesar de todo esto, fue necesaria la comunicacion telefonica
entre los presidentes y una reunion entre Néstor Kirchner y Ricardo Lagos
durante la realizacion de la X111 Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y
de Gobierno, en Santa Cruz de la Sierra, para dar por terminado el conflicto
bilateral.

Otra de las controversias fue la que se produjo a mediados de 2004 a
propodsito del incumplimiento argentino en la provision de gas a Chile. En
este caso también hubo distintas aristas. Por ejemplo, el clima preelectoral
que muy anticipadamente vivia Chile por la candidatura oficialista a la
Presidencia y que obligaba al gobierno a cuidar los pasos que daba en
respuesta a la actitud argentina, entre otras cosas por las mutiples presiones
de las que era recipiendario el presidente Lagos, al cual le demandaban
dureza en el tratamiento con el vecino pais. Por otro lado, la desprolijidad
diplomatica de Buenos Aires para manejar la situacion exacerb6 lo que, de
por si, no debia tener un efecto amplificador y menos de sesgo muy delicado.

Hubo protesta diploméatica chilena, encuentros entre legisladores de ambos
paises y se constituyéd un comité bilateral sectorial para tratar la crisis
energética. No obstante, en este caso también fue necesaria la comunicacion
telefénica entre los presidentes Kirchner y Lagos para reducir la intensidad
de la crisis politica. De esta forma, por un lado, el presidente Lagos le
garantizé una cobertura politica al viaje que hacia la canciller Soledad Alvear
a Buenos Aires para el abordaje directo del problema energético, y por el
otro, el presidente Kirchner le quitaba responsabilidades al ministro Rafael
Bielsa luego de que este no cumpliera con su promesa de ir a Santiago a
intercambiar puntos de vista sobre el mencionado problema.

Lo preocupante en uno y otro caso fue que las relaciones entre cancillerias
y las interconexiones entre distintos actores gubernamentales de ambos
paises, no alcanzaron para desactivar las crisis politicas que se originaron
COmMo consecuencia de controversias que, en un principio, estaban lejos de la
dedicacion personal de los presidentes. Curiosamente, después de los cruces
diplomaticos o interministeriales entre los gobiernos se produce un vacio que
revela desconfianza e incertidumbre, hasta que irrumpe la practica de la
diplomacia de los presidentes para despejar lo que porta este vacio. Algo
similar ha ocurrido en la relaciéon bilateral de la Argentina con Brasil.

Desde los ochenta, la Argentina y Brasil vienen sosteniendo una relacién
indispensable. Necesidades comunes y distintos objetivos de politica exterior
de cada uno, han impulsado una inédita convergencia argentino-brasileia



que significO sumar poder y espacios.en el contexto internacional, muchas
veces a través del actor Mercosur-. En este proceso hubo numerosas
acciones politicas y diplomaticas que de algun modo sostuvieron la prédica
de la “alianza estratégica” entre ambos paises. Las posiciones planteadas de
manera conjunta tanto en la V Conferencia ministerial de Cancun patrocinada
por la Organizaciobn Mundial de Comercio (setiembre, 2003), como en la
Cumbre ministerial de Miami (nhoviembre, 2003), en lo que era la octava
ronda de negociaciones por el ALCA, por citar dos casos entre otros, fueron
muestras de la intensidad y profundidad alcanzada por las relaciones
bilaterales. Lo mismo puede decirse tanto del “Consenso de Buenos Aires”
(octubre, 2003) que fue todo un simbolo de politica sudamericana, como la
Cumbre de Copacabana (marzo, 2004) que sirvié para demostrar la cohesion
regional ante el FMI.

Sin embargo, a pesar de la evolucion del bilateralismo argentino-brasilefio,
la l6gica de los intereses y de los negocios estuvo por encima de la afinidad y
la emocién, y la preeminencia de la diplomacia de los presidentes
nuevamente se interpuso para neutralizar controversias comerciales que
encendian crisis politica”. Una de estas controversias fue en julio de 2004
cuando la Argentina decidié frenar la importacion de electrodomésticos
procedentes de Brasil. Esta tensiéon comercial fue manejada por las areas
econOmicas de ambos paises, pero bajo el paraguas del entendimiento
politico entre los presidentes Kirchner y Luiz Inacio Lula da Silva. Al mes
siguiente se desatd otra controversia bilateral que estuvo mas cerca que la
anterior de gue prosperara como crisis politica, ya que el gobierno argentino
amenazo6 con retirarle la concesién del gasoducto General San Martin a la
empresa brasilefia Petrobrds por no haber realizado las inversiones
prometidas.

La cuestion de Petrobras en la Argentina puso a la diplomacia de los
presidentes en su momento mas dificil. Sobre todo porque uno y otro
presidente tuvo que manejar, adecuadamente, la articulacion entre el nivel
de presion interno y la transaccion politica bilateral”. La Argentina reclamo
por lo que dej6é de realizar Petrobras, cuando en realidad el problema de
fondo era que las inversiones externas no se repartian equitativamente entre
ambos paises. A partir de esta diferencia practicamente estructural, la
cuestion de la petrolera brasilefia cobr6 relevancia hasta el punto en el cual
el presidente Lula buscoé la forma de satisfacer el malestar argentino. En este

® Ver: Miranda (2004).

" El problema con las automotrices en setiembre de 2004 también rozé la diplomacia de los presidentes,
aunque la crisis politica estuvo lejos de ser disparada. La decision argentina de postergar la apertura
irrestricta a los automéviles fabricados en Brasil implicé que el presidente Kirchner apelara a la amistad
con su par Lula para que este comprendiera la medida aoptada por él y suavizara sus efectos fronteras
adentro. Cabe puntualizar que como beneficio de la diplomacia de los presidentes, el gobierno de Lula
debié tratar y resolver, coyunturalmente, la presion de las empresas automotrices que reclamaban una
protesta oficial ante la decision argentina.

8 Siguiendo tedricamente a Robert Putnam (1988). Guy Olivier Faure (1992).



proceso la modalidad de la diplomacia de los presidentes fue fundamental
porque, entre otras cosas, el presidente Lula necesitaba hablar en la
Asamblea General de las Naciones Unidas de la “alianza estratégica” con la
Argentina, y el presidente Kirchner necesitaba de la fortaleza internacional
que Brasilia le podia facilitar a su gobierno ante el escenario de la
reestructuracion de la deuda en default.

V. El lado aspero de un medio oportuno

Esta claro, como en algunos pasajes de este trabajo se ha sefalado, que el
clima de cooperacion internacional y solidaridad diplomatica que se vive en el
Cono Sur, especialmente a través de las relaciones entre la Argentina, Brasil
y Chile, tuvo que ver -y mucho- con la diplomacia de los presidentes. La
construccion que esta diplomacia hizo del mencionado clima fue dejando
pilares fundamentales, como por ejemplo la preservacion del Mercosur y la
concientizaciéon regional. Con el tiempo, las realizaciones que se tejieron
mediante la diplomacia de los presidentes, pasaron a ser patrimonio de los
Estados y se alejaron de las caracteristicas personales que en su momento
tuvieron las relaciones entre los Ejecutivos.

Después del tiempo transcurrido, la diplomacia de los presidentes sigue
acentuando notoriamente la construccion del clima regional de cooperacion
internacional y solidaridad diplomatica. Sin duda que esta vocacion es loable
por su impacto politico, pero también -como todas las cosas- es perfectible.
La discusion estd centrada en torno a la misma naturaleza de la diplomacia
de los presidentes. Es decir, hasta donde se pueden autosostener las
relaciones interpersonales. A titulo de ejemplo, el supuesto de que las muy
buenas relaciones interpersonales entre los presidentes Kirchner y Lula se
mantendran incolumes, tiene un limite muy preciso que es cuando ambos
presidentes cumplan sus respectivos mandatos constitucionales. En el
camino, seguramente ambos presidentes habran sembrado avances en aras
de la integracion regional como hasta ahora ha quedado demostrado, lo cual
pasara a ser un capital politico importante para los respectivos Estados.

Pero el problema estd cuando las relaciones interpersonales dejan de
funcionar y cualquier tensiéon o crisis transforma a la cooperacion e
integracion entre los Estados en blanco de factores que pueden provocarle su
debilitamiento internacional. En este sentido, la precariedad de la diplomacia
de los presidentes implica un riesgo politico para los Estados. Una de las
razones es la presencia del factor externo en la cooperacion e integracion
que puede convertirse en una variable desarticuladora de este proceso en
beneficio de terceros. Por ejemplo, un debilitamiento de la relacion
argentino-brasilefo favoreceria, automaticamente, el proyecto
norteamericano original del ALCA. Otra de las razones es que algunos de los
actores de la cooperaciéon e integracion, en vista de una situacion de
fragilidad multilateral, opte por maximizar sus objetivos nacionales
independientemente de los compromisos comunes. Justamente, la



precariedad de la diplomacia en cuestion es un riesgo politico, porque la base
de la buena vecindad en el Cono Sur y de las inmejorables relaciones
bilaterales entre los paises de la region, se ha estado sosteniendo a través de
las relaciones interpersonales de los Ejecutivos.

VI. Conclusiéon: de la diplomacia presidencial a la diplomacia
institucional

La Argentina ha experimentado situaciones sociopoliticas y econdémicas muy
diferentes a las de los otros paises del Cono Sur. También, ha experimentado
una situacion internacional muy distinta a la que tuvieron paises como Brasil
y Chile. A pesar de las diferencias mencionadas, la continuidad de la
diplomacia de los presidentes es un atributo que parecen compartir los
Ejecutivos de la region. Tal vez la frecuente aparicion de las relaciones
interpersonales entre los presidentes conosureanos, como principio y fin de
las relaciones internacionales de los paises que lideran, esta vinculada al
dificil y duro camino de la consolidacion de las democracias y, sobre todo, de
las instituciones publicas. Quizas la decision de los presidentes de entenderse
personalmente para salvaguardar los espacios logrados desde la periferia,
esta relacionada con los escenarios cambiantes, inseguros e inciertos que el
mundo viene configurando a partir de la posguerra fria y la globalizacion, el
pos 11-S y el unilateralismo estadounidense.

El signo positivo de la diplomacia de los presidentes no debe convertir a
este diplomacia en una meta en si misma. Sobre todo, no debe
transformarse en la Unica referencia posible para desactivar las controversias
interestatales. Si bien es cierto que la politica exterior argentina debe
adaptarse a la mencionada préactica diplomatica porque hasta el momento es
la que rige las relaciones conosureanas, los topicos de su reestructuracion
deberian distanciarse de esta practica. El habito de la diplomacia de los
presidentes para las relaciones entre los Estados, ha fomentado la diplomacia
presidencial en cada uno de estos Estados en el marco de sus respectivas
politicas exteriores, lo cual no es un problema. El problema es la supremacia
sistematica de esta diplomacia presidencial en la toma de decisiones de la
politica exterior, tendencia de la que ha estado mucho maéas cerca la
Argentina que Brasil y Chile. La diplomacia presidencial en la politica exterior
argentina debe ser una mas en el marco de la orientacion, objetivos y
medios de esta politica.

Una cosa es la diplomacia presidencial como hacedora de la politica exterior
a partir de la centralizacion de poder y de la voracidad por resolver todas y
cada una de las cuestiones y controversias en las que esta involucrado el
Estado como actor internacional. Otra cosa es el Ejecutivo sosteniendo
objetivos de gestion y apelando a distintos medios para cumplir estos
objetivos, como la diplomacia presidencial que es uno entre tantos. Pero
estos objetivos y medios de politica exterior deberian estar enmarcados en lo
que seria la orientacion de esta politica, la cual tendria que ser el resultado



democratico de una negociacion interna en el proceso de toma de decisiones,
considerando -al mismo tiempo- que la diplomacia de los presidentes, a
pesar de estar sustentada en las relaciones interpersonales, es una instancia
de negociacion internacional entre Ejecutivos en la que juegan mas los
intereses que los afectos.

Si la Argentina descomprimiera la costumbre de aplicar la diplomacia
presidencial como unico medio para afrontar cualquier controversia menor en
el Cono Sur, entonces cada conflicto que podria afectar la cooperacion e
integracion regionales, ya no dependeria del reduccionismo de su politica
exterior. De manera que este cambio de la politica exterior argentina se
convertiria en un aporte real y efectivo para que la buena vecindad y las
inmejorables relaciones bilaterales entre los paises de la regién, descansen
en diplomacias institucionales del Estado en Ilugar de diplomacias
interpersonales.
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