Argentina y la politica
latinoamericana:
la cuestion de las diferencias

Roberto Alfredo Miranda

[. Introduccién

La vinculacion de la Argentina con América Latina por muchos
motivos es un tema insoslayable. Uno de estos motivos se vincula
con la nocién de pertenencia por el papel que en esta época
desempefia la mencionada nocién en términos de relaciones inter-
nacionales. Justamente, la situacion geoecondmica y la compleji-
dad sociocultural son dos aspectos que estan muy conectados a la
variable politica y que tienen que ver con la vecindad y la convi-
vencia. Las politicas de cooperacidn e integracién aplicadas a
través de distintos medios, son una muestra contundente de la
importancia que ha

adquirido en los 4l- | 3 Argentina, desde la redemocratiza-

timos tiempos el con- . . e e .
cepto de pertenencia, 1O ha valorado significativamente su

La Argentina, me- condicién de pais latinoamericano,
diante su politica sobre todo de pais conosureano
exterior, ha maneja-

do esta pertenencia de distintas formas. Pero desde la
redemocratizacion ha valorado significativamente su condicién
de pais latinoamericano, sobre todo de pais conosureano. Por
este motivo la politica regional ocupa un lugar mas que destaca-
do en la agenda externa del pais.

Por otra parte, la politica latinoamericana ha dado sefiales por
demaés interesantes. Una de estas sefiales ha sido la formacion del
Grupo de Rio de Mecanismo Permanente de Consultay Concertacion
Politica (1986). Otra sefial ha sido la creacion y expansion del
Mercado Comun del Sur (Mercosur) desde los afios noventa. El
balance de este pasado reciente ha sido muy favorable para los
paises latinoamericanos por el compromiso politico que asumie-
ron en defensa de la region, democracia y solidaridad diplomati-
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ca que rigio entre ellos, muchas veces en medio de crisis institu-
cionales y econdmicas muy severas. Sin embargo, la identidad
internacional de cada uno de los paises se mantuvo incélumne.
Por cierto que hubo una fuerte tendencia hacia la cooperacion e
integracion y a cifrar expectativas fundadas en torno al entendi-
miento regional y a la bisqueda de la unidad, pero también hubo
una tendencia en la que cada pais, sobre todo Brasil, Chile y
México, acentud su individualidad internacional.

Frente a esta tendencia de diferenciacion internacional de
Brasil, Chile y México por los cambios que estos mismos paises
fueron provocando, es posible formular numerosos interrogantes.
Principalmente, porque estos paises de un modo u otro han sido
responsables de la politica latinoamericana. En esta direccién, es
importante sefialar que los cambios en la politica regional estu-
vieron relacionados con las modificaciones que estos actores lle-
varon a cabo en sus objetivos y medios de politica exterior. Ante

esta realidad cabe la
Frente a esta tendencia de diferencia-  pregunta sobre cual ha
cion internacional de Brasil, Chile y sido la actitud de la
México los cambios en la politica re- Argentina. Es decir

. | estuvi laci q | como la Argentina
glonal estuvieron relacionaaos con ilas percibié los cambios

modificaciones que estos actores lle- mientras sostenia
varon a cabo en sus objetivos y me- fervientemente la co-

dios de politica exterior. operacion e integra-
cién regional. Tam-

bién, como reacciond frente a las diferencias que fueron surgien-
do entre Brasil, Chile y México, por la disparidad de sus posicio-
nes diplomaticas y de sus conductas de politica internacional.
Tanto las crisis institucionales, econémicas y sociales de la
Argentina, como las restricciones internacionales de la globaliza-
cion y de los paises centrales, fueron condicionantes que indica-
ban los contextos desfavorables que debié soportar la politica
exterior para lograr niveles de racionalidad como politica publi-
ca. La Argentina no tuvo proyecto politico ni consensud estrate-
gias de pais, y por lo tanto carecié de una orientacidn de politica
exterior, como si la tuvieron otros paises latinoamericanos. Se
refugié en las seguridades que le daba la cooperacidn e integra-
cién, y practicamente crey6 que esto era el principio y el fin de la
politica regional. Pero no evalu6é los cambios que otros paises
latinoamericanos protagonizaban en orden a sus respectivas orien-
taciones de politica exterior. De este modo su politica exterior no
tuvo reflejos para advertir los cambios que originaban otros
actores regionales, y desconoci6é qué era lo que debia hacer ante
estos cambios que, de una manera u otra, tenian que ver con ella.
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El punto de partida del andlisis de este supuesto consiste en
considerar las expectativas que la Argentina deposité en torno al
escenario latinoamericano desde su redemocratizaciéon en los ochenta.
Luego se abordan dos ejes del analisis. Por un lado, las coinciden-
cias que la Argentina ha tenido con los paises latinoamericanos y
que fueron consolidando la fuerte tendencia hacia la coopera-
cion e integracion regional. Por otro lado, la relacion de la Ar-
gentina con los cambios que de objetivos y medios de politica
exterior fueron impulsando tanto Brasil como Chile y México, sin
alterar estos paises la orientaciéon de sus respectivas politicas. En
base a estos ejes, por Ultimo, se tratan las diferencias de politica
exterior entre Brasil, Chile y México y la situacién en la que se
encontr6 la Argentina ante esta realidad.

Il. Promesas, distracciones y desencantos

Es sabido que desde 1946 la politica exterior argentina fluctué
entre posiciones latinoamericanistas y posiciones occidentalistas.
A partir de 1983 esta politica exterior privilegi6 la relacién de la
Argentina con América Latina, a pesar de las diferencias de pro-
pésitos y de estilos que tuvieron los distintos gobiernos democra-
ticos. Por ejemplo, uno de los tépicos principales del gobierno de
Raul Alfonsin (1983-1989) fue ponderar la dimensién politica del
escenario latinoamericano. Un caso fue el interés de Buenos Aires
por el Grupo de los Ocho posteriormente identificado como Gru-
po de Rio. En este sentido, la administracién radical no sélo quiso
terminar con las riva-
lidades diplomaticasy La Argentina no tuvo proyecto politico

militares que la Argen-  ni consensuo estrategias de pais, y por
tina tenia con paises |5 tanto carecid de una orientacion de

vecinos, despejando las L. . , .
fuertes influencias PoOlitica exterior, como si la tuvieron

geopolitizantes que la  Otros paises latinoamericanos, su politi-
Guerra Fria anclo en  ca exterior no tuvo reflejos para adver-
America Latina. Tam- ;¢ |05 cambios que originaban otros ac-

bién quiso iniciar un . | d .. .
proceso de coopera- tores regionales, y desconocio que era

cion politica a nivel 10 que debia hacer ante estos cambios
regional.

Prueba de ello fue la “Declaracion de Iguazu” (1985) entre la
Argentina y Brasil. Un hecho diploméatico muy significativo por-
que los dos paises retornaban al régimen democratico después de
muchos afios de gobiernos militares. Al mismo tiempo, los presi-
dentes Alfonsin y José Sarney inauguraron una nueva etapa en
las relaciones bilaterales que rapidamente produjo instrumentos
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significativos como la “Declaracion Conjunta sobre Politica Nu-
clear” (1985), el Programa de Integracién y Cooperacién Econ6-
mica (1986), el Acta de Integracion y Cooperacién Argentino-
Brasilefio y los doce Protocolos bilaterales (1986). Este impulso
diplomatico de la Argentina por reforzar el vinculo latinoameri-
cano obedeci6, entre otras cosas, a la intencién de buscar diver-
sos “puntos de apoyo” para “depender de muchos, y menos de

uno”, segln lo expre-

La Guerra Fria mucho tuvo que ver S0 €n su momento el

las decisi d t , canciller Dante Caputo
con las decisiones de estos paises en alusién a los Esta-

latinoamericanos, como asi también  dos Unidos.
los organismos multilaterales de A pesar de esta in-
crédito que no estaban dispuestos ~ tencién, el contexto

., regional no fue del todo
a aceptar la formacion de un club . ° o para la Argen-

de paises deudores tina. Tanto la defeccion

mexicana de la propues-
ta del Consenso de Cartagena (1984), como la actitud “blanda”
de Brasil para profundizar mediante este Consenso la politizacién
del endeudamiento latinoamericano ante los organismos multila-
terales de crédito, minaron las expectativas de la Argentina de
entonces. En realidad esto implicé un cambio que marginé a la
Argentina, en la medida en que el gobierno mexicano de Miguel
de la Madrid y la administracién brasilefia del militar Jodo de
Oliveira Figueiredo, enfriaron el impetu de Cartagena y acepta-
ron las propuestas norteamericanas y de las instituciones finan-
cieras internacionales destinadas a superar sus respectivos pro-
blemas de endeudamiento. Por supuesto que la Guerra Fria mu-
cho tuvo que ver con las decisiones de estos paises latinoamerica-
nos, como asi también los organismos multilaterales de crédito
que, obviamente, no estaban dispuestos a aceptar la formaciéon
de un club de paises deudores.

En un marco distinto como fue el comienzo de la posguerra
fria y el esplendor de la globalizaciéon, desde el alineamiento
politico con Washington sostenido por los gobiernos de Carlos
Menem (1989-1999), la relacién de la Argentina con los paises
latinoamericanos tuvo otra sintonia. No obstante, en el caso de la
relacion con Brasil y Chile los vinculos fueron intensificados. Con
una concepcion diferente a la que promediando los ochenta ha-
bian tenido la Argentina y Brasil en torno al proceso de integra-
cion regional, ambos paises -junto a Paraguay y Uruguay- dieron
nacimiento al Mercosur a través del Tratado de Asuncidn de 1991.
Previo a la firma de este instrumento, y como respuesta a los
condicionantes internacionales que existian en ese momento para
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el avance integracionista, la Argentina y Brasil volvieron a coin-
cidir en una “Declaracion de Politica Nuclear Comun™ (1990). De
esta forma ambos paises dieron por terminada la larga compe-
tencia nuclear, y acordaron acciones politicas similares como la
ratificacion del Tratado de Tlatelolco de Proscripcion de las Ar-
mas Nucleares en América Latina. Al mismo tiempo, el gobierno
justicialista busc6 afianzar la relacién con Chile y para ello los
dos paises pusieron fin a las controversias territoriales histoérica-
mente pendientes, como fueron los casos de Laguna del Desierto,
Hielos Continentales y los 22 hitos fronterizos.

El entusiasmo argentino por el impulso del Mercosur y por la
ideologia globalizadora no alcanzé para evitar roces y contramar-
chas en el proyecto integracionista. El alineamiento politico con
los Estados Unidos y las crisis domésticas de Brasil, como asi tam-
bién las sucesivas diferencias comerciales y diplomaticas entre Buenos
Aires y Brasilia, le quitaron velocidad y profundidad al cumpli-
miento de los objetivos del Tratado de Asuncién y del Protocolo
Adicional de Ouro Preto (1994). La practica de la llamada “diplo-
macia de los presidentes” fue todo un simbolo de la precariedad
politica del Mercosur. Las buenas relaciones bilaterales no signifi-
caron un progreso para la institucionalizaciéon del multilateralismo
regional. Las variables internas de uno y otro pais estuvieron muy
relacionadas con esta realidad. Paralelamente, las buenas relacio-
nes bilaterales entre la Argentina y Chile, como también entre este
pais y Brasil, no pudieron convencer politicamente a Santiago para
que abandonara el status de pais asociado del Mercosur y se trans-
formara en “Estado Parte” del mismo, menos aln cuando la diplo-
macia trasandina comenzd6 a ver progresos en sus negociaciones
con los Estados Unidos para concluir un tratado de libre comercio,
resultado que finalmente se dio en 2003.

El gobierno de la Alianza (1999-2001) también priorizé la rela-
cién de la Argentina con América Latina. Mas concretamente
pugné por “refundar” el Mercosur, bloque que consideraba clave
desde el punto de vista tanto politico como econémico. En este
sentido, no fue casual que la propuesta de Buenos Aires girara en
torno a la ampliacién e institucionalizacién del proceso de inte-
gracién en marcha. La administraciéon aliancista partié del su-
puesto de que las llamadas “alianzas estratégicas” con Brasil y
con Chile, que los discursos de ocasién supieron mencionar con
cierto compromiso conceptual en los encuentros entre presiden-
tes y cancilleres, constituian la base fundamental para “relanzar”
el proyecto mercosureano. La Argentina queria sumar acciones
politicas y diplomaticas conjuntas tendientes a contrabalancear
la influencia norteamericana en la regién y a dar batalla contra
el proteccionismo econémico de los paises centrales.
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Pero la “activa agenda latinoamericana™ que pretendi6 desa-
rrollar el presidente Fernando de la Rua a través del Mercosur
encontr6 obstaculos mas que importantes. Uno de los obstaculos
fue el no haber percibido que el “periodo de hibernacién” en el
que entr6 el Mercosur a partir de 1998 era de proporciones signi-
ficativas. La devaluacion de la moneda brasilefia, a principios de
1999, habia profundizado esta situacién. En realidad Brasil ha-
bia iniciado un proceso de recomposicién econémica que lo llevo
a desinteresarse del Mercosur, al menos de su esencia que era la
de alcanzar, técnicamente hablando, una integracion mayor. Esto
significod que el presidente brasilefio Fernando Cardoso impusiera
un cambio de animo con respecto al bloque regional (Miranda,
2003a:26-29). Ante la pardlisis politica de este bloque fue eviden-
te que la Argentina necesitaba mas de Brasil que Brasilia de
Buenos Aires, y esto introdujo ribetes dilematicos para la coali-
cion gobernante que, por otra parte, no podia establecer lazos
solidos entre el ambito doméstico y las esferas externas.

Durante el gobierno interino de Eduardo Duhalde (2002-2003)
la solidaridad brasilefia para con la Argentina por la crisis econé-
mica e institucional de 2001 y 2002 no fue una sorpresa. El gesto
de Brasilia representd un soporte clave para la Argentina inesta-
ble en medio de las situaciones internacionales inesperadas que
planteé el 11-S?. De todos modos al presidente Cardoso le pre-
ocupaba, como a los paises centrales, el riesgo del efecto conta-
gio de la crisis argentina. Por cierto que una vez superado este
trance y con Luiz Inacio Lula da Silva como presidente de Brasil,
desde principios de 2003, hubo una actitud distinta con respecto
a las relaciones bilaterales y al Mercosur, pero la situacién de un
pais era muy diferente a la del otro. El poder regional conjunto
entre la Argentina y Brasil que suponia el presidente Duhalde, en
realidad fue una idealizacion porque las potencialidades econo-
mico-comerciales y las expectativas politicas e internacionales
eran muy distintas.

Ill. La opcion latinoamericana y la convergencia
argentino-brasileia

En la V Conferencia ministerial de Cancun patrocinada por la
Organizacion Mundial de Comercio (setiembre, 2003), correspon-
diente a la novena ronda de negociaciones, la Argentina y Brasil
compartieron -junto a otros paises con los que formaron el G-21-

1 Ver: Cervo (2002).

2 Por ejemplo, la aparicion de la “doctrina Bush” sobre las guerras preventivas que cumplié con el
objetivo politico de reponer la cuestion seguridad en el primer lugar de la agenda mundial en detrimen-
to de otras cuestiones mas urgentes para los paises periféricos.
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el fuerte rechazo a la propuesta de una baja de subsidios impul-
sada por la Unién Europea, los Estados Unidos y Japon, por estar
tal propuesta muy lejos de reducir las importantes diferencias
comerciales entre las economias desarrolladas y de menor desa-
rrollo, especialmente en materia agricola. Practicamente este re-
chazo fue determinante del fracaso de la Cumbre de Cancun ya
que no se obtuvieron los resultados esperados de acuerdo a la
agenda establecida en Doha (2001).

El G-21 fue una iniciativa diplomatica brasilefia a la cual la
Argentina adhirié rapidamente a pesar de que la dureza de la
postura sostenida en Cancun implicaba el riesgo de diferir por
mucho tiempo el logro de un acuerdo minimo sobre el comercio
agricola mundial®. El
estilo impuesto por La Argentina necesitaba mas de Brasil

el G-21 se diferen- que Brasilia de Buenos Aires, y esto in-

ci6 del que habia .,y g ribetes dilematicos para la coa-
empleado el Grupo

Cairns (paises pro- licibn gobernante

ductores agricolas

sin subsidios) en las anteriores rondas de negociaciones, grupo al
cual pertenecen tanto la Argentina como Brasil. Pero lo mas
destacable del estilo del G-21 fue la coordinacidn politica estable
que existié entre sus miembros piloteada por Brasil, para impul-
sar una posicion comun en las negociaciones comerciales ante los
paises desarrollados que practican el proteccionismo de sus pro-
ducciones. El nivel de coordinacién politica alcanzado en Cancun
no habia existido en las rondas Kennedy (1964-1967), Tokio (1973-
1979) y Uruguay (1986-1994). Por ello, la posicion conjunta de la
Argentina y Brasil fue el resultado de una interaccidon politica y
diplomatica muy estrecha entre ambos paises, que funcioné
medularmente en la estrategia del G-21 hasta el punto en el cual
los dos paises soportaron sin ningun tipo de fisuras o defeccion el
enojo norteamericano por el fracaso de la conferencia.

Pero la posicién conjunta mas representativa de la convergen-
cia argentino-brasilefia fue la que ambos paises decidieron soste-
ner en la negociacion por el Area de Libre Comercio de las Amé-
ricas (ALCA) para contrarrestar los objetivos norteamericanos en
torno a este proyecto. Sobre todo porque entre Buenos Aires y
Brasilia hubo algunas diferencias con respecto a determinados
temas de la negociacién, como por ejemplo agricultura y servi-

3 En la Argentina algunos sectores diplomaticos, productivos y exportadores, entendieron que la
dureza expuesta por Brasil era ajena a la posicion que histéricamente sostuvo Buenos Aires, porque tal
dureza, en lugar de favorecer el acercamiento de diferentes posturas como en cierto modo se hacia en
los Gltimos tiempos, exacerbaba las negociaciones entre los paises proteccionistas y los que no subsidiaban
su produccion.
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cios. A pesar de estas diferencias, la posicion de ambos paises -en
nombre del Mercosur- logré transformarse en la Unica alternativa
so6lida de América Latina frente al proyecto de Washington, que
no era otro que el de profundizar las asimetrias econémicas y
comerciales del hemisferio sin hacer concesiones a cambio. Fue
una alternativa sdlida porque los Estados Unidos trataron de
aislar diplomaticamente a Brasil en estas negociaciones, y para
ello Robert Zoellick, representante de Comercio norteamericano
(USTR), su secretario Peter Allgeier, y su jefe de negociacion, Ross
Wilson, buscaron por todos los medios de diferenciar a la Argen-
tina de las propuestas de Brasilia sin éxito alguno.

Vale recordar que para lograr este objetivo, el gobierno norte-
americano tomoé algunas decisiones tendientes a respaldar a la
entonces flamante administracion de Néstor Kirchner, las cuales
también fueron sefiales politicas de los Estados Unidos enviadas a
la Argentina para que no fuera coémplice de la dureza con que
Brasil negociaba el ALCA. En este sentido es posible mencionar
dos ejemplos de estas decisiones en cuestion. Un caso fue la
ampliacion del Sistema Generalizado de Preferencias que hizo
Washington para que 15 productos argentinos ingresaran al mer-
cado norteamericano sin pagar arancel, dandole de este modo
continuidad a los beneficios otorgados a otros productos incor-
porados al citado régimen en setiembre de 2002. El otro caso fue
la exclusion de la Argentina de la suspension de la asistencia

L . i militar que los Estados
La posicion Conjunta mas represen- Unidos le prestaba a 35
tativa de la convergencia argentino-  paises, porque estos no
brasilefia fue la negociacion por el  !es habian otorgado in-

< . . . munidad diplomatica a
Area de Libre Comercio de las Ame- | & i res norteame-

ricas (ALCA) para contrarrestar l0S ricanos con el fin de pre-
objetivos norteamericanos servarlos de posibles pro-

cesos en la Corte Penal
Internacional. Si bien la condicién de pais aliado extra OTAN de
los Estados Unidos tuvo que ver con la decision de no incluir a la
Argentina en el listado de la mencionada suspensiéon, no es me-
nor el dato de que paises que integraron la coalicién liderada por
Washington en la ocupacion de Irak fueran igualmente castiga-
dos con esta medida.

El resultado de la Cumbre ministerial de Miami (noviembre,
2003), en lo que era la octava ronda de negociaciones por el
ALCA, se acerc6 bastante a lo que se habian propuesto la Argen-
tina y Brasil como hipé6tesis de trabajo. Obviamente que el naci-
miento de un ALCA flexible o limitado no le restdé opciones a los
Estados Unidos para avanzar en sus objetivos comerciales, como
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el de tratar de firmar acuerdos bilaterales, por ejemplo, con
Colombia, Bolivia, Pert y Ecuador, destinados a ampliar el esque-
ma que constituyen el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (NAFTA/TLCAN) y los Tratados de libre comercio con Chile
y algunos paises centroamericanos. No obstante, la convergencia
argentino-brasilefia fue . .

una suerte de contrapo- Para el gobierno argentino el
der que puso al proyec-  Mercosur significaba el Gnico espa-
to del ALCA en una g politico con el cual la Argentina

sintonia distinta a la que di t t .
originariamente habian ~ POdIa contar para tener presencla

imaginado los Estados Internacional, luego de la crisis de
Unidos. Por ello el dis- 2001 y 2002
gusto de México, Cana-
da y Chile que entendieron que en su momento habian pagado
un costo muy alto para tener las ventajas comerciales que en el
futuro el ALCA flexible le podria otorgar a la Argentina y Brasil.
La posicion sostenida tanto en Cancln como en Miami, se
inscribié en el marco del fortalecimiento del Mercosur de acuer-
do al “Consenso de Buenos Aires” sellado por los presidentes
Néstor Kirchner y Lula da Silva, en octubre de 2003. El eje de este
medio politico fue la defensa del crecimiento y desarrollo de
ambos paises y del Mercosur frente a los objetivos de los paises
centrales y los condicionantes de la globalizacién. Al mismo tiempo,
la Argentina y Brasil acordaron -entre otras cosas- la libre circu-
lacion de personas en la frontera entre ambos paises, la creacion
de la Comision de Monitoreo del Comercio Bilateral y el sistema
de informacién sobre circulacién de armas. Los avances en estos
tres aspectos, como en otros también, pretendieron ser una muestra
de la mutua confianza entre Buenos Aires y Brasilia, sobre todo
para poner al Mercosur en situacién de “bloque de poder sud-
americano”, segun lo expresado por el presidente Kirchner.
Para el gobierno argentino el Mercosur no sélo tenia una
prioridad estratégica, como discursivamente se lo dice desde siempre.
Practicamente significaba el Unico espacio politico con el cual la
Argentina podia contar para tener presencia internacional, luego
de la crisis de 2001 y 2002 que la puso en condicion de pais
irrelevante*. Por ejemplo, a la Argentina el formato del “cuatro
mas uno” le resultaba funcional para su relacionamiento con el
resto del mundo. Este formato le sirvid, entre otras cosas, para no
estar en soledad diplomatica durante la negociacién del ALCA.
También a Brasil le sirvid, y mucho, para no encontrarse debilita-
da frente a Washington y de este modo disponer de un importan-

4 Ver: Feldstein (2002).¢
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La Argentina y América Latina co-  te poder de negocia-
menzaban a vislumbrar que el ¢lonensusrelaciones

fl ) de | iabl . bilaterales con los Es-
reflotamiento de la variable seguri-  {,40s Unidos. Sobre

dad impulsado por Washington iba  todo cuando el sub-
a significar una nueva postergacion  secretario de Comer-
del tratamiento de los problemas ¢!© norteamericano,

L . . Peter Allgeier, trans-
economicos y sociales de la region miti6 pablicamente lo

gque sostenian algunos
sectores del gobierno de George W. Bush: que Brasilia era la
responsable de la conspiracién contra el avance de las negocia-
ciones por el ALCA. La politica de recurrir al Mercosur, aplicada
tanto por Buenos Aires como por Brasilia, fue posible porque
ambos paises reestructuraron la impronta integracionista y sud-
americana mediante la exaltacion de la variable politica, es decir,
apelando a una modalidad diferente a la que se habia utilizado
durante los noventa.

El énfasis que en los ultimos tiempos la Argentina puso en el
Mercosur y sobre todo en la convergencia con Brasil, ha sido el
patrén internacional mas claro del compromiso politico que el
pais tenia con América Latina. Cuando la administracion Bush
tested directamente a través de la visita del secretario de Estado
Colin Powell a Buenos Aires (junio, 2003), cual era el punto de
partida de la politica exterior de la Argentina, la respuesta fue
contundente: el pais privilegiaba el escenario latinoamericano,
fundamentalmente el sudamericano, en base a una alianza bila-
teral con Brasil. Esto parecié inamovible. Justamente, en virtud
del acuerdo flexible alcanzado en la Cumbre de Miami en el
camino hacia el ALCA, el ministro de Economia, Roberto Lavagna,
justifico el éxito de este tipo de acuerdo porque la negociacién se
habia planteado desde una conciencia sudamericana, y en esta
linea record6 que “De Gaulle decia que la Unién Europea era la
palanca de Arquimedes para Francia”, entonces subray6 que “el
Mercosur era la palanca de Arquimedes para la Argentina y otros
miembros”. Esta definicién, surgida del resultado de una accion
politica, fue todo un simbolo de la opcién latinoamericana que
hizo la Argentina.

No fue casual entonces que en la Cumbre de las Américas en
Monterrey (enero, 2004), el presidente Kirchner le solicitara a los
Estados Unidos “un Plan Marshall para todo el continente ameri-
cano”. Sin duda alguna que detras de este pedido la Argentina
buscaba una mirada especial de Washington para aliviar el en-
deudamiento del pais. Pero este requerimiento no buscaba una
consideracion aislada, todo lo contrario, trataba de que la consi-

142 | Relaciones Internacionales - N° 27/2004




deracion se hiciera teniendo en cuenta la situacion general de
América Latina. El otro lado de la intencion de solicitar una
suerte de Plan Marshall, fue poner en claro que la politica hemis-
férica de Washington tenia una caracteristica sobresaliente: que
el escaso interés norteamericano por América Latina giraba en
torno a problemas que precisamente estaban desvinculados de
las necesidades y demandas latinoamericanas. También, la Ar-
gentina y América Latina comenzaban a vislumbrar que el
reflotamiento de la variable seguridad impulsado por Washing-
ton a proposito de la cuestion del terrorismo internacional, iba a
significar una nueva postergacion del tratamiento de los proble-
mas econdémicos y sociales de la region, como habia ocurrido
durante la Guerra Fria (Miranda, 2003b).

El compromiso politico de la Argentina con América Latina no
se redujo a la alianza bilateral con Brasil y a las posiciones diplo-
maticas adoptadas en todos y cada uno de los ambitos multilate-
rales a favor de los intereses de la region. También hubo una
profundizaciéon de la relacién con Chile. Desde Buenos Aires se
ratificé el lenguaje de la alianza entre ambos paises, fundamen-
talmente luego de superado el caso de espionaje perpetrado por
militares trasandinos en el consulado argentino en Punta Arenas
(noviembre, 2003), como asi también luego de superado el pro-
blema que suscitdé el apoyo politico a Bolivia para que este pais
obtuviera una salida al mar (enero, 2004) y el conflicto por el
suministro de gas de la Argentina a Chile (julio, 2004). Curiosa-
mente entre los numerosos acuerdos de cooperacion firmados
por la Argentina y Chile en los ultimos tiempos, algunos de estos
acuerdos estaban vinculados a cuestiones de defensa y otros a
cuestiones de integracion fisica. Pero uno de los avances signifi-
cativos en las relaciones bilaterales, sobre todo de sesgo intercultural,
ha sido la concrecién de un convenio sobre la libre circulacion de
las personas. Principalmente porque después de una historia de
sospechas y de desconfianzas mutuas, ambos paises crearon una
atmadsfera favorable para la intensificacion de las relaciones en-
tre las sociedades civiles de la Argentina y Chile.

IV. Presiones intrarregionales

El contexto de principios del siglo XXI fue distinto al de los
ochenta y sobre todo al de los noventa del siglo pasado. A pesar
de las muchas dificultades y de las distintas contramarchas, la
Argentina no abandoné su preferencia politica por América Lati-
na. En realidad la acentud, y bastante. También, otros actores
estatales relevantes de la region se ocuparon de privilegiar el
escenario latinoamericano. Sin embargo, sobre cémo privilegia-
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ron a América Latina en sus respectivas agendas de politica exte-
rior hubo diferencias, porque cada uno de estos paises tuvo una
evolucion distinta. Por cierto hubo una retérica diplomatica que
siempre bregd por una aproximaciéon hacia el proyecto unionista
de América Latina (Colombo Imaz /Puig, 1970. Kalinsky /Russell,
1986). Paralelamente hubo multiples acciones politicas concordantes
con este proyecto. Por ejemplo, los numerosos acuerdos de co-
operacion entre paises latinoamericanos abarcativos de distintas
cuestiones ligadas a las relaciones interestatales, como asi tam-
bién las muchas iniciativas de integracion politica y econémica
entre estos paises.

. . . o De manera que las
Las politicas de Brasil, Chile y Méxi- politicas de Brasil, Chile
co tuvieron una vinculaciéon directa y México tuvieron una
tanto con el discurso unionistacomo  Vinculacion directa tan-

to con el discurso
con los progresos que se fueron lo- Unionista como con los

grando en materia de cooperacidn progresos que se fueron
e integracion regional logrando en materia de

cooperacion e integra-
ciéon regional. Pero también vale sefialar que esta vinculacién
estuvo atenuada por las diferencias que a principios del siglo XXI
se establecieron entre Chile y México y el resto de América Lati-
na, a proposito de que ambos paises elastizaron su pertenencia a
la regidon, o bien sus intereses en torno a ella.

En el caso de México, su incorporaciéon al NAFTA que entré en
vigor en 1994, luego de abandonar el Grupo de los 77 e integrar
la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econdmicos
(OCDE), implic6é una estrategia distinta de la que se esperaba de
este pais teniendo en cuenta su valoracién histérica de América
Latina. Por su parte Chile fue madurando durante varios afios una
relacion especial con los Estados Unidos hasta coronar el Tratado
bilateral de libre comercio de 2003, en el marco de una politica
destinada a abrir mercados para sus exportaciones en todo el
mundo. Sobre esta base Chile aceptd integrarse al Mercosur aun-
que solo bajo el status de pais asociado, y como dijo Juan Gabriel
Valdés, su embajador en Buenos Aires, “en términos de mercado,
no respondemos a la estructura del Mercosur”, estableciendo de
esta forma una distinciéon conceptual importante en la politica
exterior trasandina®.

La diplomacia brasilefia tuvo otra concepcién politica con res-
pecto a América Latina®. Brasil padecid distintas crisis econémi-

5 La Nacion. 25.01.04.
6 Ver: Motta Veiga (2002).
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cas y los ultimos afios del gobierno de Cardoso fueron de un
enorme esfuerzo para tratar de conservar el equilibrio institucio-
nal y econdmico del pais, pero en todo momento Brasilia sostuvo
el vinculo sudamericano e impulso el espiritu integracionista del
Mercosur. Por ejemplo, Brasil no perdié de vista que uno de sus
objetivos fudamentales de politica exterior era la asociacion con
la Argentina, sostenida -entre otros aspectos- por la llamada
“alianza estratégica” surgida de la “Declaracion de Rio” (1997).
Esto fue muy claro cuando la Argentina, en términos internacio-
nales, comenzd6 a experimentar un retroceso cualitativo a partir
de la crisis de 2001. En esta situacion, Brasil desempefié un rol
que excedia el caracter de socio mercosureano de la Argentina y
se acercaba al de un actor regional preponderante.

En su evolucién, Brasil fue moldeando la condicién de pais-eje
de Sudamérica. Basta citar dos casos representativos de este pro-
ceso. Un caso fue la primera Cumbre de Presidentes de América
del Sur que se llevé a cabo en Brasilia (2000) con la excusa de los
quinientos afios del descubrimiento de Brasil. En esta ocasion el
presidente Cardoso buscé que el consenso sudamericano girara
en torno a Brasil. Para ello propuso la asociacién entre el Mercosur
y la Comunidad Andina de Naciones, iniciativa que se trabajaba
desde la reunién de ministros de Relaciones Exteriores realizada
en Montevideo en 1998. Esto significaba un escalédn mas para que
Brasil no estuviera “subordinada a otras potencias, sean chicas o
grandes”, segun expresiones del propio presidente Cardoso. Des-
de otra perspectiva se analizaba que el propésito de Itamaraty,
de realizar la mencionada Cumbre, tenia que ver con la idea de
que Brasilia ofreciera “la apertura de su gran mercado consumi-
dor a los paises de la regién a cambio de un reconocimiento a su
peso natural y su liderazgo™’.

El otro caso que vale citar es la participacion de Brasil en la
reunién del G-8 realizada en Evian (Francia) a principios de junio
de 2003. Con México fueron los Unicos Estados latinoamericanos
invitados a este encuentro de los paises centrales. De algiin modo
México y Brasil asumieron la representacién del Grupo de Rio,
pero la participacion en este ambito les sirvié a los dos para
poner de manifiesto uno de los objetivos de sus respectivas poli-
ticas exteriores: ser miembro permanente del Consejo de Seguri-
dad de las Naciones Unidas. Como para América Latina s6lo ha-
bria un lugar disponible, Brasil hizo una presién indirecta sobre
su postulacién y el presidente Lula da Silva no dejé de mencionar
el intenso nivel de entendimiento que tenia con la Argentina,
subrayando la responsabilidad de ambos paises en la conduccién

7 José Guilhon de Albuquerque, de la Universidad de San Pablo. P4gina 12, 01.09.00.
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politica del Mercosur. A pesar de que Marco Aurelio Garcia,
asesor del presidente Lula da Silva en los asuntos internacionales,
dijo que Brasil no aspiraba al liderazgo regional, el papel que
llevé a cabo Brasilia en Evian tuvo un parecido al de un pais que
busca moverse en esta direccion.

Las politicas de estos afios de México, Chile y Brasil no fueron
politicas opositoras a la Argentina. No buscaron quitar del medio
a la Argentina ya sea por razones de rivalidad o de competencia.
México, Chile y Brasil fueron enhebrando acciones politicas y
diplomaticas en orden a sus negocios e intereses nacionales, op-
cion que todavia cuenta fuertemente en las relaciones interna-
cionales. Los cambios latinoamericanos de los ochenta y en espe-
cial de los noventa, mucho tuvieron que ver con estas acciones
gubernamentales. Justamente, subyacente a las buenas relacio-

nes diplomaticas entre
Washington busco contener a Bra- los paises latinoameri-

silia ante el interés sisteméatico de canosy a las gestiones

paises de la Unién Europea por en- P°f una mayor coope-
racion en diversas areas

contrar en Brasil un aliado estraté- (ematicas, las politicas
gico en Sudamérica que, le restara exteriores de los men-
influencia a los Estados Unidos cionados actores de la

region se fueron refor-
zando en sus distintas dimensiones. En realidad, tanto el impetu
por la cooperacion como los intentos de integracion, representa-
ron un marco que contribuyé al refuerzo de cada una de las
mencionadas politicas exteriores. En algunos casos, como el chi-
leno, para asegurar la insercion comercial del pais en el plano
internacional, en otros, como el mexicano, para maximizar su
poderio econémico y estar dentro de los diez paises con mejor
PBI del mundo, objetivo que logré en 2003. También el caso de
Brasil, para aumentar su influencia regional y mundial.

Fuera de todo analisis comparativo de politicas exteriores,
entre México y Brasil existe una diferencia muy importante que
esta vinculada al tipo de relacién que ambos paises tienen con los
Estados Unidos. México cuenta con atributos para ser un pais
diferente en el contexto latinoamericano y para ser considerado
una potencia regional de primer orden. Pero su cualidad mas
significativa es la vecindad con los Estados Unidos, la cual es un
condicionante externo muy fuerte para el pais latinoamericano
que desde la historia puede ser demostrable por sus efectos.
Brasil no tiene esta cualidad. Por ello su aspiracién internacional
como actor regional esta relacionada con una de las reglas basi-
cas de la politica realista: para tener influencia sobre paises
similares o menores es fundamental ganarse la preferencia de un
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actor de mayor nivel. Histéricamente -muy distinto a la Argenti-
na- Brasil, por todos los medios, traté de tener una buena rela-
cion politica y diplomatica con los Estados Unidos bajo el telon
de fondo de verse convertido en el interlocutor valido de Sudamérica.
Esta posibilidad, junto a otras variables, haria de Brasil una po-
tencia regional de primer orden.

Por este parametro, contrariamente a lo que se suponia por la
trayectoria personal del presidente Lula da Silva, el resultado de
la visita de este a los Estados Unidos en junio de 2003 no fue una
sorpresa. El haber afirmado en el comunicado conjunto que los
“Estados Unidos y Brasil resuelven crear una relacion mas cercana
y cualitativamente mas fuerte entre ambos paises” y, sobre todo,
que Brasilia y Washington “se involucraran en consultas regula-
res”, fue una prueba mas que evidente de la relacién estructural
de poder entre los dos actores estatales. Los desacuerdos en las
negociaciones por el ALCA o las diferencias conceptuales por la
invasion norteamericana a lrak, por citar dos casos claves, no
perturbaron esta relacion estructural entre Brasil y los Estados
Unidos. Al contrario, ambas diplomacias hablaron de una “agen-
da positiva de prioridades” que abarcé un abanico de temas,
desde los relacionados con el intercambio comercial bilateral
hasta los vinculados a la politica mundial.

El entusiasmo norteamericano por ratificar su buena relacién
con Brasil bajo la administraciéon Lula da Silva, no fue azaroso.
Washington buscé contener a Brasilia ante el interés sistematico
de paises de la Unién Europea por encontrar en Brasil un aliado
estratégico en Sudamérica que, de algin modo, le restara in-
fluencia a los Estados Unidos en términos mundiales y regionales.
Un caso del interés europeo fue la aprobaciéon de un “plan de
accion bianual” entre Brasil y Espafia (2003) tendiente a fortale-
cer “las potencialidades de la relacién bilateral y las féormulas de
cooperacion con los organismos multilaterales”®. Pero lo mas
relevante ha sido la predileccién de Francia por querer darle a
Brasil un lugar destacado en la toma de decisiones mundiales.
Precisamente, en el &mbito de la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas (2003), el presidente de Francia, Jacques Chirac, pro-
puso la incorporacion de Brasil ante la eventual ampliacién del
Consejo de Seguridad de este organismo en calidad de miembro
permanente junto a Japdn, Alemania e India.

Brasil ha absorbido esta circunstancia. Tanto los Estados Uni-
dos como algunos paises principales de la Unién Europea, por
distintos objetivos politicos y econdmicos, le han asignado a Bra-
sil la condicion de pais-lider. Historicamente, por diferentes razo-

8 Ver: Amorim (2004).

147




nes, Brasil resistid la tentacion del liderazgo (Danese, 2001). Sin
embargo, esta resistencia no ha podido ir contra uno de los
topicos clasicos de las relaciones internacionales: lo que otros
paises piensan de uno en particular, es tan importante como lo
que efectivamente es este pais. Mas alla del debate sobre el nivel
de autoconvencimiento brasilefio de su condicion de lider regio-
nal, por la percepcion e intereses de terceros y por las acciones
diplomaticas desarrolladas en los ultimos tiempos por Brasil, ha
sido notorio el incremento de la influencia regional y mundial de
este pais. Esta influencia, que naturalmente es un medio indirec-
to de poder, representa a todas luces la transicion brasilefia de
pais latinoamericano muy importante a la de pais sudamericano
con liderazgo regional.

Una muestra de esta transicion fue la actitud brasilefia frente
a la enorme presidn que los Estados Unidos ejercié sobre el Fondo
Monetario Internacional (FMI) para que este organismo sellara
un acuerdo de refinanciamiento de pagos con la Argentina, lo
que finalmente ocurrid en setiembre de 2003. Practicamente Bra-
sil estuvo ausente del apoyo que la regién le prestd a la Argenti-
na en la situacién mas crucial de la negociacién, en particular del
respaldo de Chile y de México, a través de sus respectivos presi-
dentes, Ricardo Lagos y Vicente Fox. La actitud de Brasilia no
tuvo nada que ver con las relaciones bilaterales entre la Argenti-
nay Brasil. Tampoco tuvo que ver con las relaciones entre ambos
paises por cuestiones de politica mercosureana. El calibre del
acuerdo que obtuvo la Argentina en una circunstancia tan critica
para el pais, fue un golpe inesperado para el nuevo plan de
financiamiento que en ese momento Brasilia negociaba con el
FMI y al cual consideraba poco satisfactorio en relacion al que
este organismo habia firmado con Buenos Aires.

Sin duda alguna Brasil fue sensible al gesto que los Estados
Unidos le hizo a la Argentina. Principalmente, porque Washing-
ton reflotd la vieja estrategia de equilibrar el poder regional en
Sudamérica a través de una relacion diferenciada con Buenos
Aires y con Brasilia. Por supuesto que Washington tuvo varios
propoésitos para alimentar la necesidad de que la Argentina supe-
rara el trance financiero. Pero uno de estos propésitos, tal vez
indirecto, fue poner de manifiesto que Brasil todavia no habia
salido de su transicion hacia el liderazgo regional, y en esta
ocasion el gobierno norteamericano le hizo cumplir a la Argenti-
na la funcién de equilibrar el poder sudamericano. Casualmente
Luiz Felipe Lampreia, canciller brasilefio entre 1995 y 2001, ase-
gurd que Brasil no podia proclamar su liderazgo porque no esta-
ba en condiciones de sostenerlo®. Esto no significé que la actitud

9 La Nacién, 04.02.04.
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de Brasilia por el apoyo de los Estados Unidos a la Argentina
dejara de ser un sintoma del camino que transita Brasil hacia el
rol de lider regional, obviamente un sintoma de cambio en lo que
ha sido la tradicion brasilefia.

V. La nitidez de las politicas exteriores

Una ligera lectura sobre la evolucién de Brasil, Chile y México,
arroja entre sus conclusiones un detalle en comun: que las politicas
exteriores de estos paises fueron provocando cambios que de un
modo u otro repercutieron en la regidén y en las relaciones interes-
tatales. Por ejemplo, los cambios generados tanto por México
como por Chile han ubicado a ambos actores en un modelo de
relacionamiento con la politica latinoamericana distinto al de otros
paises de la regién. Uno y otro actor descomprimieron sus relacio-
nes internacionales estableciendo diferentes criterios de acuerdo a
las distintas dimensiones de estas relaciones. La estrategia fue
conducir la dimensién econdmica de sus relaciones exteriores con
una légica diferente a la dimensidn politica.

Por un lado, el vincu-
lo comercial con los Es- Laevoluciéon de Brasil, Chile y Méxi-
tados Unidos a través de - co, arroja que las politicas exterio-
diversos medios diploma-  ya5 e estos paises fueron provocan-

ticos y juridicos ha sido .
el rasgo sobresaliente de do cambios que de un modo u otro

la dimensién econémica repercutieron en la region y en las
de México y Chile. Por relaciones interestatales

caso, la posicion de am-

bas diplomacias en la negociacion por el ALCA en la Cumbre de
Miami, fue todo un simbolo del compromiso comercial con Was-
hington y de la discrepancia de fondo que sobre esta negociacion
tenian con el Mercosur. Por otro lado, en la dimensién politica,
tanto México como Chile, se han permitido disidencias y roces
con los Estados Unidos. Basta citar la reticencia de ambos paises
a la invasién norteamericana a Irak, cuando en ese momento,
justamente México y Chile eran miembros no permanentes del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Al mismo tiempo
uno y otro actor, en todas las circunstancias, han buscado afian-
zar la politica latinoamericana mediante las relaciones bilatera-
les o en los ambitos multilaterales. Como se sefialara mas arriba,
el apoyo directo de México y Chile a la Argentina en su negocia-
cion ante el FMI por un acuerdo de refinanciamiento de pagos,
fue un ejemplo del nivel de involucramiento de aquellos paises
en la politica regional.
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Dentro del marco de la particularidad que fueron adoptando
México y Chile con respecto a la politica latinoamericana, uno de
los objetivos fundamentales de Santiago fue escapar de la posi-
ble absorcion de la Argentina y Brasil. Por ello, sobre la base de
una concepcion politica muy amplia denominada “regionalismo
abierto”, Chile opt6 por no ser miembro pleno del Mercosur. Una
de las razones, sustancialmente comercial, fue para sostener la
“voluntad chilena de conservar su libertad de negociacion indivi-
dual con terceros paises” (Klaveren, 1997). En esta direccion,
Chile creyo en la globalizacion de la economia y en la negocia-
cion de acuerdos de libre comercio bilaterales o bien multilatera-
les, tanto con “procesos de integracion cerrados” del tipo Unién
Europea y Mercosur, como con “procesos de asociacion abiertos”
del tipo NAFTA (Sepulveda Almarza, 1996:91-92).

Otra de las razones de la conducta chilena fue politica. En
principio Santiago, por sus atributos y condiciones como actor
estatal, entendid que sus expectativas internacionales no podian
ser compatibles con las de la Argentina o Brasil°. De manera que
junto a la Argentina y Brasil, en un contexto de responsabilidad
regional abarcativo de la mayor cantidad posible de cuestiones
comunes, la estrategia de Chile consistié en potenciar su condi-
ciéon de “pais chico” a través tanto de una politica de integracién
a la economia global, como de una diplomacia racional y de
habilidades destinada al reconocimiento y prestigio internacio-
nal. En el caso de la integracién a la economia global vale citar
el interés permanente de Santiago por formar parte del mecanis-
mo de Cooperacion Econémica del Asia-Pacifico (APEC). Por otra
parte, un ejemplo de los niveles alcanzados por la diplomacia
trasandina fue la participacion de Chile en el Grupo de Amigos
de Venezuela que, junto a Brasil, fueron los Unicos paises sud-
americanos que integraron este grupo, el cual se formé para
ayudar a la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en la
resolucion del conflicto politico-institucional suscitado entre el
presidente Hugo Chéavez y la oposicidon a su gobierno.

Los cambios introducidos por las politicas mexicanas en los
ultimos tiempos le fueron dando al pais una orientacidon interna-
cional bastante definida. Fue muy claro que la asociacién con los
Estados Unidos habia sido la principal prioridad de México para
su economia y su politica exterior. EIl hecho de que en estos
momentos sea el segundo socio comercial de los Estados Unidos
y que paralelamente esté en condiciones objetivas de disputarle

10 La reticencia de Chile a incorporarse a un modelo de seguridad cooperativa es un ejemplo de las
diferencias internacionales que tenia con la Argentina y Brasil. Santiago propuso una integracion militar
en lugar de una cooperacién sabiendo que la formula de la integracién era un camino cuasi utépico. Por
ello no fue casual su preferencia por un esquema disuasivo. Ver: Garay Vera (1999). Leyton (2000).
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el primer lugar a Cana- | os cambios que actualmente sos-
da, representa el dato  tianen |a orientacion internacional

de lo lejos que llego Lo . .
México erJ1 su tinculo an de México, han configurado un tipo

Washington, mas allade de relacionamiento inédito de este

las criticas domésticas pais con los actores latinoamerica-

que desperté el NAFTA ¢ ralevantes
por los costos que de-

bieron soportar algunos sectores sociales y productivos. En su
analisis sobre el perfil global de este pais latinoamericano, Peter
Hakim (2002) dice que “los intereses y estructuras econémicas de
Estados Unidos y México se han entrelazado a tal punto que es
dificil imaginar que alguno de los dos pueda dar marcha atras”.

Por cierto que en las relaciones bilaterales entre México y
Estados Unidos existen problemas pendientes a resolver, como un
acuerdo sobre inmigracion (Castafieda, 2003). También es cierto
que Meéxico busca diversificar sus relaciones exteriores, como
cuando intenté negociar con la Argentina un acuerdo de libre
comercio en setiembre de 2003, tratando de “darle a la relacién
bilateral la dimensién econdmica que se merece”, segun afirmé
Rosario Green Macias, embajadora mexicana en Buenos Aires'!.
Pero evidentemente los cambios que actualmente sostienen la
orientacion internacional de México, han configurado un tipo de
relacionamiento inédito de este pais con los actores latinoameri-
canos relevantes. Por ello en este tipo de relacionamiento mucho
tiene que ver la forma en cémo compiten México y Brasil con
referencia a los apoyos que cada uno puede obtener de los Esta-
dos Unidos. De algun modo Washington es arbitro de esta situa-
cion de paridad diploméatica que suele saldar coyunturalmente de
acuerdo a sus necesidades de politica hemisférica, referato que
por otra parte incide directa o indirectamente en el resto de los
paises latinoamericanos*?.

Brasil se ha ubicado en un modelo de relacionamiento con la
politica latinoamericana diferente al adoptado por México y Chi-
le. Como se sefialara mas arriba, la diplomacia brasilefia ha cen-
trado su estrategia en Sudameérica a través de un criterio funda-
mentalmente politico®®. Por ello, en ocasidn de las fuertes presio-
nes internas e internacionales sobre Brasilia en la negociacién

11 La Nacién, 15.2.04.

12 Por ejemplo, un aspecto del andlisis sobre lo que dej6 la Cumbre de Miami es que la rivalidad de
posiciones entre los Estados Unidos y Brasil terminé beneficiando a la diplomacia de Brasilia, porque
para Washington era mas que importante que esta convocatoria de negociaciéon del ALCA no conclu-
yera en una frutracion politica.

13 Ver: Lafer (2002).
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por el ALCA llevada a cabo en la Cumbre de Miami, la expresion
del canciller Celso Amorim de que Brasil estaba impedido de
seguir una légica comercial porque no cambiaba “principios por
produccion”, fue muy representativa de la politica exterior de
este pais. En verdad, Brasil no cambio los supuestos ideolégicos y
tedricos de su tradicion diplomatica y su politica consistié en
adaptar objetivos e instrumentos de las relaciones exteriores para
obtener diferencias favorables, en medio de las contingencias
domeésticas y de los condicionantes internacionales'*. Practica-
mente puso de manifiesto una leccién de autonomia politica que,
con el acompafiamiento de algunas variables mundiales y hemisféricas
de los ultimos tiempos, hicieron que Brasil esté en el umbral del
cambio, como se ha sefialado mas arriba, de pais latinoamericano
muy importante por pais sudamericano con liderazgo regional.

Sin dudas que la Argentina ha tenido que ver con esta reali-
dad. En su momento, el alineamiento politico con los Estados
Unidos favorecid la autopercepciéon brasilefia de que toda dife-
rencia posible con las actitudes internacionales de la Argentina
era positiva para reforzar las politicas autonomistas de Itamaraty.
Por otra parte, el empeoramiento de la situacién argentina, a
partir de 1998, le sumé a Brasil dos cuestiones que tal vez no
esperaba, al menos con la celeridad con que se produjeron. Una
de estas cuestiones estuvo vinculada a la dimensién econémica.
Brasil se convirtio en el refugio principal de las relaciones comer-
ciales internacionales de la Argentina, por supuesto que en una
proporcion muy importante a través del Mercosur. En este senti-
do aqui se dio la cuestiébn de que la Argentina necesitaba de
Brasil mucho mas de lo que Brasilia requeria de Buenos Aires. La
otra cuestion estuvo relacionada con la dimension politica, por-
que las crisis institucional y financiera que debilitaron enorme-
mente a la Argentina como actor internacional, si bien fueron un
riesgo para Brasil porque involucraba a la regidon, en dltima ins-
tancia fortalecieron el papel de este pais en clave de Gnico refe-
rente valido de Sudamérica.

Una y otra cuestion hicieron que las relaciones bilaterales
alcanzaran un nivel inédito en la historia diploméatica entre am-
bos paises. El “Acta de Copacabana” (marzo, 2004) firmado por
los presidentes Kirchner y Lula da Silva, fue un ejemplo del nivel
alcanzado por ambos gobiernos. Sin embargo, este logro no im-
plicé que desaparecieran los inconvenientes que habitualmente
traban el vinculo entre Buenos Aires y Brasilia. El problema de

14 Un caso que refleja la continuidad de los supuestos ideoldgicos y tedricos de la politica exterior
brasilefia, fue el fracaso del retorno al paradigma de la alianza especial con los Estados Unidos durante
el gobierno de Fernando Collor de Mello (1990-1992), paradigma que inspir6 a la administracion militar
de 1964 iniciada por Humberto Castelo Branco. Ver: Soares de Lima (1994:44).
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combinar la coordinacién politica con las diferencias de poder
entre ambos actores estatales ha estado subyacente en las rela-
ciones bilaterales®. Las divergencias entre las politicas exteriores
por cuestiones ligadas al interés nacional de cada uno y a las
orientaciones de ambas politicas, sobre todo de Brasilia, no fue-
ron eliminadas ni reducidas mas alla de la “diplomacia presiden-
cial” que rige las relaciones bilaterales, principalmente desde los
noventa. En términos L. ) )

aroneanos ha primado El entendimiento argentino-brasile-
la “prudencia politica” 0 sumara enormemente al proyec-
en los ejecutivos de  tode formar laComunidad Sudame-

estos paises para rei-  j.oq4 de Naciones
vindicar la convivencia

ejemplar, como asi también para sostener una convergencia de
posiciones diplomaticas histéricamente inusual. Pero Brasil ha
preferido a la Argentina como su primer aliado politico, a pesar
de las crisis domésticas y las contradicciones internacionales de
este pais, fundamentalmente porque a Brasilia le resulté
cualitativamente importante manejar su buena relacion bilateral
con Washington acompafiada del aliado argentino.

Es posible que a través de la combinacién de estos indices de
politica regional, la ilusion de lo que Helio Jaguaribe (2000)
denomina “Unién Sudamericana” se transforme en realidad. No
es dificil imaginar que el entendimiento argentino-brasilefio su-
mara enormemente al proyecto de formar la Comunidad Sudame-
ricana de Naciones, como dijo el presidente Lula da Silva en su
discurso de la Asamblea General de la ONU (setiembre, 2004).
Tampoco es dificil imaginar que el enlace entre el Mercosur y la
Comunidad Andina de Naciones podra ser un aporte de magnitud
politica para darle forma a la “Unién Sudamericana”. Sin embar-
go, una de las reglas de las relaciones internacionales es que la
cooperacion o la coordinacion entre dos o mas actores estatales a
menudo se mueve mediante un epicentro, no necesariamente
hegemoénico®®. En este sentido Brasil esta en transicion hacia la
condicidn de pais-lider. Esto lo convertiria en un actor tendiente
a diferenciarse del resto de los actores latinoamericanos, paten-
tizando lo que seria un cambio significativo en la politica regio-
nal. Significativo porque, entre otras cosas, Brasil pondria sus
negocios e intereses en sintonia con aquella condicién de liderazgo,

15 Justamente, la reunion de Copacabana si bien profundizé la politica de entendimiento internacio-
nal entre ambos paises, diluyé el compromiso que el presidente Lula da Silva habia sellado con su par
Kirchner en Caracas, a escasos dias y en ocasion de la Cumbre de los “15”, de formular una estrategia
comun ante el FMI, lo cual provoc6é automaticamente la reaccién del ministro de Hacienda y del
presidente del Banco Central de su pais.

16 Vale recordar la teoria de Robert Keohane (1988).
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ya sea junto a México como los Unicos “estados pivot” de la
region, ya sea como el Unico pais latinoamericano miembro per-
manente del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, en la
hipotesis de una reforma institucional de este 6rgano, de acuer-
do al andlisis de Sergei Karaganov, presidente del Consejo de
Politica Exterior y Defensa de Rusia.

VI. Conclusidon: Argentina y los cambios del contexto
regional

En el analisis de la politica latinoamericana es posible destacar
tres aspectos. ElI primero de los aspectos es que Brasil, Chile y
México, han encolumnado sus politicas en torno a la consolida-
cién de la paz, intensificacion de las relaciones bilaterales y
construccién de espacios de cooperacidn e integracién. Otro as-
pecto es que estos actores, como consecuencia de lo anterior, han
tendido a fortalecer los intereses regionales de una manera esca-
samente habitual para lo que sucedié en toda la historia latinoa-
mericana. El dltimo de los aspectos es que las politicas exteriores
de Brasil, Chile y México manejaron sus objetivos y medios de
acuerdo a la coyuntura, sin perder de vista la orientacion de cada
una de estas politicas. Por esta razén, sus estrategias fueron
regulando lo que debia ser motivo de continuidad en la respecti-
va politica exterior y lo que debia ser susceptible de ajuste en

esta politica. Entre las
Brasil, Chile y México, han encolumna- continuidades y ajus-
do sus politicas en torno a la consoli- tes de las politicas
dacién de la paz, intensificacion de las €Xteriores fueron sur-

laci bilateral t i6nd giendo cambios que de
relaciones pilaterales y construccion de una forma u otra

espacios de cooperacion e integracion impactaron en la si-
tuacioén regional.

En este marco de politica regional la Argentina fue reactiva.
Acuso falta de reflejos para advertir que los cambios dados en la
region y que fueron originados por actores regionales, estaban
relacionados con los proyectos politicos que cada uno de estos
actores tenia en clave internacional. Por ejemplo, la politica ex-
terior brasilefia de basar muchas de sus capacidades a través de la
ponderacion estratégica de Sudamérica, ha sido uno de los recur-
sos mas elocuentes del animo de Itamaraty para ir edificando
organizadamente el liderazgo regional. En esta direccién Brasilia
ha necesitado de Buenos Aires para asegurar, indirectamente, su
calidad autonomista. En verdad, a Brasil poco o nada le serviria
una ponderacién estratégica de Sudamérica sin la Argentina a su
lado. Algo similar a lo que le sucedi6 a la Argentina durante el
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segundo gobierno de Juan Perén (1951-1955) como durante la
presidencia de Arturo Frondizi (1958-1962) y la gestion de Arturo
Illia (1963-1966), que sin el concurso de Brasil poco o nada le
sirvi6 Sudamérica para formar un polo de poder regional. En
estos tiempos el proyecto sudamericaneano demandaria una Ar-
gentina complice para lo que seria el liderazgo brasilefio. Justa-
mente, algunos cambios que provoco la politica exterior de Itamaraty
fueron funcionales a este proyecto.

Otro ejemplo son los proyectos politicos tanto de México como
de Chile. El caso de la politica exterior mexicana fue el de ir
acomodando sus objetivos y medios de vinculacién internacional
de acuerdo al proyecto asociativo con los Estados Unidos, enhebra-
do por los presidentes Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) y
Ernesto Zedillo (1994-

2000) y enviasde con- La Argentina acuso6 falta de reflejos

solidacién durante la  nara gdvertir que los cambios estaban

administracion Fox'". . .
A pesar de que la vi- relacionados con los proyectos politi-

gencia del NAFTA lo COs que cada uno de estos actores te-
convirtié a México en nia en clave internacional

un socio muy asimé-

trico, desde este pais se valoré al mencionado marco de coopera-
cibn como un trampolin necesario para negociar acuerdos con
paises centrales, a sabiendas de que su estrecho lazo econémico
con Washington significaba un desconocimiento de disposicionesy
mecanismos de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI),
como asi también una reduccion de los espacios a paises centro-
americanos y caribefios en las relaciones comerciales que estos
tenian con los Estados Unidos. México, sin desentenderse en abso-
luto de la politica latinoamericana, buscé diferenciarse de la re-
gion a través de su asociacion con el pais hegemoén, y por ello las
adaptaciones que hizo de su politica exterior transformaron a esta
politica en pragmatica, economicista y dual.

Los cambios que fueron apareciendo en las politicas exteriores
de Brasil, Chile y México y que fueron reconfigurando el ambito
regional, no sélo tuvieron la caracteristica tanto de conservar las
respectivas orientaciones de estas politicas, como de poner en
evidencia el sesgo reactivo de la Argentina frente a los nuevos
escenarios que se iban presentando, sino también tuvieron la
particularidad de compatibilizar conductas y actitudes aparente-
mente opuestas. En realidad, las actitudes y conductas que dieron

17 En su momento, el embajador de México acreditado en Naciones Unidos, Adolfo Aguilar Zinser, no
tuvo problemas en reconocer publicamente, en la Universidad Iberoamericana, que su pais todavia era
el “patio trasero de Estados Unidos™ y que s6lo “dejara de serlo hasta que no haya mexicanos que
piensen que es necesario tragar camote”. £/ Universal, 12.11.03.
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lugar a los mencionados cambios formaron parte del juego de
vinculaciones e interacciones que tipifica a las relaciones interna-
cionales. Por ejemplo, algunos cambios estuvieron relacionados
con los altos niveles de interdependencia que obtuvieron los

actores regionales
En la interdependencia entre Buenos  entre si y con respec-

Airesy Brasilia, acentuada con lascri-  t0 a los Estados Uni-

sisde la Argentina, las asimetrias han dos. Precisamente fue-
g ’ ron cambios muy vin-

reforzado la linea de Itamaraty sobre  culados a las asimetrias
la ponderacion estratégica de  que tipifican los cita-
Sudameérica en la que el liderazgo de ~ dos niveles de inter-

Brasil cuenta decisivamente dependencia. De esta
u forma, por caso, hubo

momentos de bastante
interdependencia entre la Argentina y Brasil con un claro refuer-
zo de las asimetrias existentes. También hubo una fuerte interde-
pendencia de Chile con los Estados Unidos, muy buscada por
Santiago, sabiendo de la profunda asimetria que provocaba esta
relacion.

Por supuesto que la interdependencia tiende a ser natural-
mente asimétrica'®. Pero la singularidad que aqui se destaca es
que las asimetrias han estado vinculadas a los proyectos politicos
orientadores de las politicas exteriores, por ejemplo de Chile y
México. En la interdependencia entre Buenos Aires y Brasilia,
acentuada con las crisis de la Argentina, las asimetrias han refor-
zado la linea de Itamaraty sobre la ponderaciéon estratégica de
Sudamérica en la que, de acuerdo a lo sefialado mas arriba, el
liderazgo de Brasil cuenta decisivamente. En otro sentido, la
relacion asimétrica de Chile con los Estados Unidos le sirvié a
Santiago para distinguirse de los paises vecinos mayores y, al
mismo tiempo, para aproximarse a los atributos del *“estado
comercialista” definidos por Richard Rosecrance (1987).

Otros cambios en la politica latinoamericana estuvieron rela-
cionados con la vocacion competitiva que algunos actores regio-
nales vienen sosteniendo dentro del contexto marcado por la
cooperacion e integracidn. En esta direcciéon vale recordar una
distinciéon. El contexto signado por la cooperacidn e integracién
regional fue dominado mucho mas por la variable econémica que
por otra. Por ello, la cooperacién politica ha sido importante
pero no del todo relevante a pesar de los esfuerzos realizados,
como el caso de querer dotar a la integracién econémica de un
contenido de concertaciéon regional (Frohmann, 1999. Garay, 1997).

18 Siguiendo a Robert Keohane y Joseph Nye (1988).
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En cambio, la vocacion competitiva desarrollada por algunos ac-
tores regionales fue dominada mucho mas por la variable politica
que por otra, a pesar de que en algunas circunstancias esta varia-
ble politica estuviera movida por razones comerciales. Brasil y
México han dado testimonio de esta doble condicién de estar
cooperando entre si y al mismo tiempo de estar compitiendo
entre si para erigirse en el pais méas representativo de los intere-
ses politicos del segmento latinoamericano.

La persistencia de estas dicotomias entre profundizar la inter-
dependencia y paralelamente acentuar la asimetria, o bien entre
incrementar el flujo de la cooperacién y reforzar la competencia
por el poder, ha tenido una razén muy fuerte: el impetu por los
objetivos regionales que los actores latinoamericanos expusieron
en infinitas ocasiones, a menudo fue eclipsado por los intereses
nacionales de cada uno de estos actores en distintos momentos y
a través de velocidades dispares. En determinadas ocasiones se
traté de proyectos politicos nacionales o simplemente de politi-
cas gubernamentales que algunos actores latinoamericanos perci-
bieron como amenazas a sus propias realidades, y en otras ocasio-
nes se traté de la politi-
ca hemisférica norteame-  El impetu por los objetivos regiona-

ricana que, directa 0 in- a5 que los actores latinoamericanos

directamente, impidio el . infinit .
desarrollo de los paises expusieron en intinitas ocasiones, a

de la regién. Por un mo- Menudo fue eclipsado por los inte-
tivo u otro, la predilec- reses nacionales de cada uno

cion por los intereses

nacionales frecuentemente ha puesto en dudas la viabilidad del
proyecto unionista, o bien la esperanza de consumar un proceso
de intregracion multidimensional en la regién, en lugar de una
zona de libre comercio imperfercta.

La Argentina no ha tenido reflejos para advertir que los cambios
producidos por algunos de los actores regionales estuvieron relacio-
nados con la necesidad de estos de impulsar o de preservar sus
intereses nacionales, segln las circunstancias tanto internas de cada
uno como las del contexto externo. La falta de reflejos ha tenido
que ver con distintas causas, pero es importante destacar una de
estas: que la Argentina creyd en las lealtades diplomaticas y en las
cohesiones multilaterales mas de lo que efectivamente correspon-
dia. En distintos momentos, como fue analizado més arriba, estas
lealtades y cohesiones no se dieron como la Argentina lo esperaba.
Pero la Argentina no fue victima de lo que otros paises decidian en
beneficio de sus intereses nacionales, sencillamente lo que hizo en
algunas ocasiones fue sobredimensionar determinadas cuestiones, o
bien evaluar errbneamente lo que eran promesas diplomaticas y
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expectativas politicas. Por este motivo no fue casual que su politica
exterior haya tenido dificultades para determinar qué actitudes
debia adoptar frente a los cambios que iban generando otros paises
de la region.
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