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Centro de Reflexién en Politica Internacional

La transicidon inconclusa.
Un aspecto del andlisis de las relaciones externas de la Argentina entre
2003 y 2007

Roberto Miranda’

Resumen:

La crisis institucional que sacudi6 a la Argentina, en diciembre de 2001, repercutié
muy significativamente en su situacion internacional. En el marco de los diversos
contextos externos, el pais quedd depreciado. Por esta razon, la nueva etapa politi-
ca que se inaugurd a partir de mayo de 2003 generd expectativas al respecto. So-
bre todo, en cuanto a la posibilidad de reposicionar a la Argentina en el mundo co-
mo condicién fundamental para su insercion estructural. Hasta mayo de 2007, hubo
acciones politicas que lograron sustraer al pais del lugar devaluativo en el que inter-
nacionalmente se encontraba. Pero no hubo acciones politicas orientadas hacia su
reubicacion en un segmento apropiado, como para ser considerado en la légica di-
ploméatica de las relaciones interestatales mas importantes. Estas acciones no exis-
tieron porque a la politica exterior le falté una agenda cuyos ejes organizaran estra-
tegias destinadas a cumplir aquel propoésito. Este aspecto es lo que motivé el pre-
sente trabajo, y para ello aplicamos distintos niveles de analisis a cuestiones rele-
vantes de las relaciones externas de la Argentina, entre 2003 y 2007.

Palabras claves: Politica exterior. Reposicionamiento internacional. Agenda ex-
terna.

" UNLP. UNR. CONICET.
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1. Introduccion”

Este trabajo no pretende dar cuenta de la diplomacia del gobierno de Néstor
Kirchner desarrollando datos y comentarios con el fin de determinar un balance y
algunas conclusiones sobre la totalidad de la politica exterior de esta gestion®. El
propdsito es otro. Se trata de analizar qué curso ha tomado la conduccion de las
cuestiones externas de la Argentina con respecto al default. Sobre todo porque el
pais, asi como tuvo que remontar adversidades institucionales y econdmicas,

también tuvo que revertir su situacién internacional claramente declinante.

Méas concretamente, la compulsa que realizamos sobre los criterios, actitudes y
politicas impulsadas entre mayo de 2003 y mayo de 2007, se hizo para compren-
der qué sucedid con la transicion que debid procesar el pais de una condicién de
aislamiento internacional en la que estaba durante el temprano pos default, hacia
una condicién de insercidon en los diversos contextos externos en los que se mue-

ve la Argentina.

2. Puntos de vista sobre la vinculacion con el ambito internacional

Sobre la politica exterior de Kirchner se han planteado diversos enfoques y deba-
tes a través de algunos anélisis, jornadas académicas y columnas de opinién® De
los enfoques y debates, podemos distinguir cuatro puntos de vista. Uno, es el que
a menudo sostiene que aquella politica se hizo pensando en el contexto domésti-
co. Se trata de la hipotesis de la sobreestimacion de la politica interna en la formu-

lacion de los objetivos internacionales, que en un principio tuvo que ver con la ne-

" Agradezco los aportes y comentarios de Alejandro Simonoff, Victoria Zapata, Rosario Flores, Kristen Bjer, Agustina
Gonzalez Ceunnick, Federico Gomez y Nicolas Falomir, realizados en la reunion del Centro de Reflexion en Politica Inter-
nacional del Instituto de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata, en la cual se discutieron crite-
rios y andlisis expuestos en este trabajo.

! parte de la informacion tratada y analizada fue obtenida gracias al Informe sobre la Politica Exterior Argentina durante el
gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007), bajo la gestion del canciller Rafael Bielsa (2003-2005), del Instituto de Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata, como asi también a los Informes Semanales e Informes Mensuales
del Observatorio de Politica Exterior Argentina de la cétedra Politica Internacional Argentina de la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario.

2 Ver: Isidoro Cheresky (2004). Carlos Escudé (2004). Roberto Miranda (2005). Alejandro Simonoff (2006). Por otra parte,
hemos desarrollado algunas aproximaciones y conclusiones a través de las tesis de grado de Relaciones Internacionales
tanto de Vanina Rinaudo, titulada “Los proyectos de politica exterior de los gobiernos de Kirchner y Chavez. Un andlisis de
las similitudes y diferencias desde la teoria de la autonomia”’, como de Micaela Torres del Sel, denominada “La politica
exterior argentina promediando el gobierno de Kirchner: un andlisis desde el enfoque autonomista”, ambas tesis defendidas
en 2007 en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario.
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cesidad de Kirchner de obtener apoyos para asegurar su legitimidad gubernamen-
tal por los escasos votos logrados en las elecciones de abril de 2003, y luego, para
consolidar el poder que iba construyendo tratando de diferenciarse de actores y
situaciones del pasado reciente®.

Esta politica exterior en clave doméstica, que en algunos casos tuvo contradiccio-
nes, se valio del discurso para representar la defensa que el gobierno hacia de los
intereses nacionales. La retdrica externa, como la que desarrollé Kirchner frente a
los burdcratas del Fondo Monetario Internacional (FMI), si bien ha sido un medio
indirecto de presion en las negociaciones que piloteaba el ministro de Economia
Roberto Lavagna, fue destinada a aglutinar a la poblacion detrds de un obijetivo
reivindicatorio. De este modo, el gobierno nacional generaba expectativas internas
que el discurso decia satisfacer a través de cuestiones externas, como la de una

salida independiente del default.

Otra perspectiva sobre la politica exterior de Kirchner, pone el acento en que esta
politica carecié de entidad como tal al no contar con una orientacién explicita, or-
ganizadora de conceptos fundamentales que el gobierno tendria que haber consi-
derado para sus acciones internacionales. Es la hipétesis de la subvaloracion de la
politica exterior, basada en la actitud de desestimar el contexto externo al tener a
los factores domésticos como los Unicos para sustentar las politicas publicas. La
diferencia con la hip6tesis anterior es que aquella se basa en que los objetivos
internacionales de la Argentina se apoyaron explicitamente en la politica interna,
mientras que ésta entiende que esos objetivos han sido el resultado de descartar -
de plano- la naturaleza propia de una politica exterior.

Como consecuencia de esta actitud se cree, por ejemplo, que el gobierno argentino
emulé algunas iniciativas diplométicas de Brasil. Segun la hipotesis, este mecanis-
mo de impugnacién de lo internacional habria empujado al gobierno a no procesar

% Sobre la situacion de la politica nacional, ver Omar Sanchez (2005).
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una politica exterior estructural, mas alla de las ideas y supuestos aislados relacio-

nados con conceptos como los de soberania, interés nacional y autonomia.

Justamente, un tercer punto de vista acerca de la politica exterior de Kirchner, es
el que conjetura que esta politica registro indicios claros de autonomia internacio-
nal. Sin duda que sobre esta mirada podriamos hacer distintas disquisiciones teo-
ricas y conceptuales, ya que para algunos las acciones externas que llevé a cabo
el gobierno nacional estuvieron cerca de lo que seria una autonomia heterodoxa,
mientras que para otros esas acciones estuvieron ligadas a lo que seria una auto-
nomia neoinstitucionalista. Tal vez la optimizacion de la hipétesis consistiria en
determinar de qué nivel de autonomia se estd4 hablando. Sin embargo, no seria
exagerado reforzar el supuesto a partir de la imagen de que la politica exterior ha
sido la resultante de una suma desproporcionada de elementos pertenecientes
tanto al marco teérico de la autonomia heterodoxa como al de la autonomia neo-

institucional.

El ultimo de los puntos de vista que podemos considerar, es el que se refiere al
esquema binario de principismo y pragmatismo, el cual en cierto modo se ha vuel-
to un clasico para analizar la evolucion y el presente de la politica exterior argenti-
na, desde la presuncion de que esta politica fluctué entre uno y otro polo. Preci-
samente, por un lado, el contenido de los discursos presidenciales dados en las
sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, como la diplomacia de
los derechos humanos, por ejemplo, han testimoniado una concepcion principista
en la conduccion de los asuntos externos del gobierno de Kirchner. Por otro lado,
las variantes que tuvieron las relaciones bilaterales de Argentina con Estados Uni-
dos, Brasil y Venezuela, no han estado lejos de lo que es un proceder pragméatico

en las acciones externas de una gestion gubernamental.

Sin duda que cada una de las distintas hipétesis comentadas es fuente disparado-
ra para el estudio e investigacion de lo realizado por la Argentina en materia de
relaciones internacionales, entre mayo de 2003 y mayo de 2007. Por otra parte no
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son supuestos que se anulen mutuamente, de modo tal que es posible la relacion
entre ellos como asi también el establecer una jerarquia de hipétesis para un me-
jor analisis. Sin embargo, sobre la politica exterior de Kirchner es posible otra mi-
rada. En este sentido, entendemos que tal politica procurd sacar al pais de la de-
preciacion internacional en que se encontraba sin lograr reposicionarlo, cuando se
supone que una situacion automaticamente sustituye a la otra para avanzar hacia

la reinsercion en el mundo.

3. De la crisis a Kirchner

Es sabido que la crisis de diciembre de 2001 impacté muy negativamente sobre la
condicién internacional de la Argentina. Pero esa crisis institucional, relacionada
con las conmociones financieras iniciadas en 1994 a través del llamado “efecto
tequila”, encontr6é un escenario mundial atenuado. El golpe terrorista en suelo nor-
teamericano, de setiembre de 2001, habia trastocado la agenda internacional, y
las cuestiones financieras de las economias emergentes pasaron a un plano se-
cundario. Esto, si bien transformé esas cuestiones en un tema de negociacién téc-
nica, incidioé para que los paises centrales elastizaran su tolerancia hacia Argenti-
na. De algun modo, la conexion implicita entre el infortunio del default y la amena-
za terrorista, le creé al pais un clima externo manejable gracias a la primacia

mundial del concepto de seguridad.

Las invasiones militares a Afganistan y a Irak, en octubre de 2001 y marzo de
2003, respectivamente, fueron un elemento de distraccion internacional que con-
tribuyd a mitigar la ofensiva que desde el G-7, FMI y Club de Paris se habia abier-
to contra Argentina por sus desaguisados econémicos y politicos*. Esta suerte de
“beneficio” se incrementd cuando la ocupacién extranjera en aquellos paises era
un fracaso al no cesar el estado de guerra interna y al agravarse la situacion gene-

ral en Medio Oriente.

* También, vale mencionar la acumulacion de juicios iniciados por actores privados transnacionales contra la Argentina, en
el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI), del Banco Mundial y la Asociacion Inter-
nacional de Fomento. Ademas, deben tenerse en cuenta los juicios entablados contra la Argentina por distintos “fondos
buitres” y el papel que llev6 a cabo el juez norteamericano, Thomas Griesa, para que el canje de bonos no naufragara.
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No osbtante, el legado del gobierno provisional de Eduardo Duhalde que consistié
en la “autoridad” de Lavagna para negociar con el FMI y los acreedores privados
de bonos argentinos, sustentada por Estados Unidos a través del subsecretario
del Tesoro John Taylor, fue tal vez el factor mas relevante que heredé Kirchner en
la relacién del pais con el mundo. Prueba de aquella “autoridad” fue el acuerdo
provisorio de rescate financiero que, en enero de 2003, Lavagna sellé con el FMI
para evitar un nuevo default, aprovechando -entre otras cosas- el amplio cuestio-
namiento mundial a este organismo por su responsabilidad en las politicas imple-

mentadas durante los noventa y principios del siglo XXI.

4. La gravitacion de los contextos

El contexto externo que encontrdé Kirchner estuvo atenuado no sélo por la distrac-
cion gque producian tanto los procesos bélicos afgano e iraqui, como los desafios
nucleares norcoreano e irani, sino también por los precios internacionales de los
commodities (soja, maiz, trigo y carne) que le permitieron a la Argentina un fuerte
crecimiento de sus exportaciones®. Asimismo, tanto el crecimiento de la economia
mundial por cuarto afio consecutivo en 2006, como el marco de un comercio inter-
nacional a nivel global en expansion, le facilitaron a la Argentina el logro de una

importante diversificacion exportadora®.

Precisamente, esta diversificacion fue tanto de productos como de destinos. Por
un lado, el incremento de productos quimicos, metales y sus manufacturas (tubos
y cafos) y plasticos, hizo que el comportamiento favorable de las exportaciones
argentinas se apoyara en gran parte en las cifras que se lograron con las manu-
facturas, especialmente industriales, muy distinto a lo que experimentaron Chile y
Perd que, si bien entre 2002 y 2005 triplicaron sus valores exportados, “lo hicieron

nl

a base de un solo producto y de origen primario™. Por otro lado, hubo una diversi-

® Por ejemplo, en 2006, el superavit comercial arranc6 en enero con un saldo de 859 millones de ddlares y en diciembre
lleg6 alos 1.463 millones de dodlares.

® Se debe tener en cuenta que el Mercosur ha sido un ejemplo en el mundo como bloque del sur que logré diversificar sus
exportaciones hacia paises centrales, de América Latina y sub-saharianos. En este caso, abriendo la alternativa Sur-Sur.
Esto fue muy destacado en el 47mo. Congreso de la International Studies Association realizado en San Diego, California, en
marzo de 2006 (De la Paz, 2006).

" Tomas Castagnino (2006:10). También, las exportaciones de servicios aumentaron un 18% con respecto a 2005.
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ficacion de las ventas al exterior, sobre todo, a China (del 3% de la participacion
en los destinos en 1996 al 8% en 2006), Chile (también del 7% en 1996 al 9% en
2006) y México (del 1% al 3%). A esto deben agregarse dos datos: uno, que la
participacion de Brasil en los destinos de las exportaciones argentinas se redujo a
un 10% menos en 2006 con respecto a 1996, lo cual es todo un principio de anali-
sis; y otro, que se sumaron como nuevos compradores varios paises asiaticos y

africanos®.

No sélo el ambito internacional le brindd espacios a la Argentina para su recupera-
cion, sino también el @mbito regional. Fue notorio como Kirchner acoplé sus deci-
siones y acciones externas a la realidad latinoamericana. Por un lado, en uno de
los peores momentos de la depreciacion internacional del pais como fueron los
afios 2003 y 2004, el gobierno argentino se apoyod casi excluyentemente en el
Mercosur y, sobre todo, en el bilateralismo con Brasil°. Por otro lado, mientras sur-
gian algunas diferencias con este pais a propoésito de la politica subregional, en
particular desde fines de 2004 a mayo de 2005, Kirchner buscé equilibrar sus vin-
culos externos a través de una intensa relacién interpersonal con el presidente de
Venezuela, Hugo Chavez, que entre otras cosas, accedid a la compra de bonos

argentinos y a tratar de paliar el déficit energético.

Ambos bilateralismos, que han sido significativos en las relaciones exteriores de
Kirchner, se dieron en un marco regional positivo no sélo por las afinidades politi-
cas e ideoldgicas del presidente argentino con algunos gobernantes latinoameri-
canos, sino también porque tuvo la oportunidad de participar a través de medios
diplomaticos en algunas crisis institucionales, como por ejemplo las de Bolivia y
Ecuador, o bien de iniciar nuevas agendas interestatales gracias a los cambios

gubernamentales ocurridos, por caso, en Paraguay y México.

8 ver: Mariangeles Polonsky (2007:7-26).

® En el Anuario 2006 hicimos un andlisis acerca del bilateralismo con Brasil (Miranda, 2006).
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Por supuesto que el vinculo entre el contexto externo (internacional, regional y
subregional) y el contexto doméstico fue muy estrecho, independientemente de
como se comporté el gobierno argentino fronteras afuera y de cdmo se movieron
algunos actores exégenos en torno al pais. Desde el punto de vista interno, Kirch-
ner encontrd situaciones ventajosas como la restauracion econdmica que se habia
iniciado durante la gestion Duhalde, y sobre la que en todas sus actividades pudo
inyectar un crecimiento ininterrumpido, con la excepcion de la inversion externa
directa que en 2005 no superd los 5.000 millones de dolares. Es conocido que es-
ta restauracion se basoé en la sustitucion de importaciones con un tipo de cambio

alto, convirtiendo a los sectores industriales en un aliado del gobierno™.

Esta suerte de alianza, mas los ingresos por los commodities, el aumento de las
reservas monetarias y el superavit fiscal, no solo le dieron fortaleza al gobierno,
también profundizaron la crisis que la oposicion politica remolcaba desde 2001,
hasta el punto en el que Kirchner no encontré6 mayores obstaculos para la imple-
mentacion de sus decisiones. En realidad se plasmé un fuerte presidencialismo
decisional en el que muy poco contd la sociedad politica a través de la funcion
mediadora que, tedricamente, debe desempefar entre la sociedad civil y el Esta-
do, poniendo en evidencia la ausencia de un sistema de partidos politicos fuerte

como base del régimen democratico.

5. Intenciones, discurso y realidad de la politica exterior

En medio de la paradoja argentina, entre los multiples condicionamientos propios
de la crisis interna y la generosa permisividad de los diversos contextos externos,
Kirchner impuls6 un cambio de paradigma de politica exterior, similar al que ini-
cialmente habia tratado de llevar a cabo el gobierno de la Alianza, en 1999, como
contrapunto de las politicas aplicadas por las administraciones de Carlos Menem.
Los ejes sobre los cuales se apoy6 la gestion de Kirchner estuvieron muy cerca de
los supuestos autonomistas. Sobre todo porque reivindicé al Estado como el actor

1% v/ale recordar que en el Congreso de la Nacion, en mayo de 2003, Kirchner hablé de “la idea de reconstruir un capitalismo
nacional”, sin cerrarse la mundo, y agreg6 que el Estado debia cobrar “un papel principal”.
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clave en las relaciones internacionales de un pais periférico de la magnitud de la

Argentina.

Por cierto que esta eleccién apuntd, fundamentalmente, a contrarrestar el impacto
gue de la mano de la globalizacion y la posguerra fria, provocaron los mercados en
los segmentos vulnerables del mundo. Esta opcion de Kirchner con la cual buscaba
sostener su politica exterior, no tuvo otra connotacién mas que la de diferenciarse
del pasado reciente y de gestiones gubernamentales del mismo origen partidario,
como habian sido los afios de Menem, o bien de similar cosmovision ideoldgica,

como la que habian tenido importantes sectores de la administracion aliancista.

Sin embargo, aquella intencidn estuvo proxima al modelo autonomista porque el
gobierno conect6 la centralidad del Estado y la politica exterior al concepto de de-
sarrollo, que este modelo considera como basico para ir eliminando o restando las
dependencias estructurales que asfixian a la periferia. Kirchner relacion6 la ponde-
racion del concepto de desarrollo con la reduccién de los niveles de pobreza, pre-
cisamente de esos niveles que segun los analisis gubernamentales dejaron los
noventa. Lo que no hemos encontrado son los elementos que el gobierno manej6
para sustentar una politica exterior destinada a la disminucién de los grados de
probreza, o bien para vincular aspectos del desarrollo nacional que, apoyados
desde estrategias externas, supuestamente contribuirian a hacer efectiva aquella

disminucion.

Lo que si podemos destacar es que el discurso de politica exterior fue coherente
con el sesgo autonomista al privilegiar la diplomacia de la integracion. Ese discur-
so, mientras idealizaba la integracion de América Latina, reforzaba la integracion
real del Mercosur. Sobre todo porque a este bloque lo consideraba como un medio
multilateral a través del cual la Argentina obtenia capacidades que, aisladamente,
le resultaba imposible de lograr en vista de su crisis y depreciacion internacional.
Como teldn de fondo de este lenguaje neoinstitucionalista, hubo un mensaje desti-
nado a comprometer estratégicamente a Brasil en la consolidacién del bloque para
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gue este no sea un instrumento mas en la acumulaciéon de su poder nacional, sino

un fin en si mismo orientado al desarrollo sostenible de la subregion.

Al margen de este mensaje que se reiterd6 permanentemente, la retérica guberna-
mental no hizo explicitaciones relacionadas con la orientacién que debia tener la
politica exterior. El discurso estuvo mayormente subordinado a la coyuntura, es
decir, un discurso tipico del que hace referencia a lo que seria el modelo de politi-
ca exterior de cada dia, como llamamos a la que llevé adelante Duhalde durante
su interinato. Es posible que encontremos experiencias propias y ajenas en las
que los hacedores de las relaciones exteriores sin tener una retorica especifica,
coincidieron en estrategias politicas de mediano y largo plazo. En otras palabras,
una politica exterior silenciosa aunque efectiva en el tiempo, ya sea por razones
de consenso entre las élites, ya sea por motivos culturales, para citar alguna de

las posibilidades.

No ha sido el caso del gobierno de Kirchner. Hubo un discurso que se ilusion6 con
sacar al pais de la irrelevancia en la que habia caido bajo la promesa de ubicarlo
en un lugar de consideracion internacional. Sin embargo, si algo ha sido evidente
en ese discurso, justamente fue la falta de una agenda externa para la Argentina.
Esto no hubiese sido significativo si quedaba en el plano retorico. Pero esa ausen-
cia fue manifiesta en el plano de las acciones de politica exterior ya que el pais, si
bien salia de la depreciacion internacional en que se encontraba gracias a estas
acciones, al mismo tiempo no contaba con estrategias para reposicionarse en el

mundo.

6. La distancia entre las acciones diploméaticas y la orientacién politica

La falta de una agenda para el reposicionamiento internacional de la Argentina es
posible analizarla a través de las diversas cuestiones que se fueron desarrollando
en el recorrido de las relaciones externas, entre 2003 y 2007. De estas cuestiones
hemos elegido tres que consideramos adecuadas para tratar de comprender coGmo

el pais, mientras abandonaba su aislamiento mundial, al mismo tiempo estaba
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desprovisto de estrategias politicas para recomponer -en los diferentes contextos

externos- una posicion acorde a lo que fue su pasado lejano.

Una de las cuestiones se refiere al rol de la politica exterior en la Argentina pos
default. La segunda cuestion que hemos elegido esta vinculada al lazo politico con
el hegemoén norteamericano. Por ultimo, analizamos la actitud diplomatica argenti-

na en relacioén al regionalismo latinoamericano.

A) Sin el dia después de la emergencia

En materia externa, el default fue el tema excluyente heredado por el gobierno de
Kirchner y que habia acentuado la desvalorizacion internacional padecida por la
Argentina. No es este el espacio para interpretar el curso de las relaciones que el
gobierno entablé con el FMI y con los acreedores privados, como tampoco para
hacer una evaluaciéon de los resultados de las mencionadas relaciones. Lo que si
podemos sefialar, como condicion objetiva, es que la Argentina logré superar la si-
tuacion financiera en la que se encontraba e iniciar una nueva etapa con respecto a
su desendeudamiento y crédito internacionales. Por otra parte, como puntualizamos
mas arriba, el incremento de los volimenes en el comercio exterior y la diversifica-
cion de los destinos de las exportaciones, le permitieron al gobierno nacional mos-

trarle al mundo el crecimiento de la economia y el superavit fiscal primatrio.

A pesar de lo positivo de estos aspectos que significaron el principio de la salida
de la depreciacion, no hubo una conexién de la politica exterior con la recupera-
cion economica alcanzada para avanzar hacia la insercién del pais en el mundo.
La continuidad de la vocacién agroexportadora gracias al contexto internacional
favorable, no dio lugar a una agenda externa funcional a una estrategia de desa-

rrollo industrial y tecnolégico.

Por ejemplo, el proyecto de re-industrializacion puesto de manifiesto al momento
en el cual Argentina y Brasil diferian a propésito de los planteos que Lavagna hizo
en Brasilia, en setiembre de 2004, no fue acompafado por una politica exterior
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mas alla del impreciso apoyo que intentd prestarle el canciller Rafael Bielsa hacia
fines de ese afio y de las expectativas que al respecto tenia la Unidn Industrial
Argentina y otras corporaciones empresariales. No existié una linea estructural
entre la idea de caminar hacia un “pais industrial” revirtiendo el desmantelamiento
iniciado por José Martinez de Hoz en 1976 y el necesario soporte de los contextos
externos para que esa idea se consolide, suponiendo que en este sentido se iba a

dar la alianza entre sectores productivos y sociales.

B) Entre las relaciones interestatales y las relaciones interpersonales

El lazo con Estados Unidos que Kirchner intent6 ubicarlo en el marco de la auto-
nomia heterodoxa, fue una cuestion fundamental a través de la cual la Argentina
dio sefales contradictorias, no por el contenido de las decisiones adoptadas, sino
por la forma que impuso el presidente argentino.

La respuesta positiva de Kirchner al tema que en esos momentos era el mas im-
portante para los intereses de Estados Unidos, como la lucha contra el terrorismo
internacional, fue una opcion gubernamental claramente alejada de todo desafio
estratégico al hegemdn. Por ejemplo, a pesar de algunas objeciones sustanciales
de la oposicion politica y parlamentaria, el Ejecutivo logré que el Congreso ratifica-
ra dos instrumentos multilaterales que Washington consideraba indispensables en
la agenda bilateral: la Convencion Internacional para la Represién del Financia-
miento del Terrorismo de las Naciones Unidas, de 1999, y la Convencién Inter-
americana contra el Terrorismo surgida de la Organizacién de Estados America-
nos, en 2002*.

Asimismo, dentro de lo que Estados Unidos entendia como indispensable para la
relacidn bilateral, la Argentina se comprometio a la lucha contra el lavado de dine-
ro a través, por ejemplo, de la “Unidad de Transparencia Comercial” que desde
principios de 2006 integra junto a Brasil y Paraguay en la zona de la Triple Fronte-

1 Cabe afiadir que en sintonia con la politica norteamericana, en 2001 el FMI decidi6 asesorar a sus miembros a través de
la “Metodologia de Evaluacién del Cumplimiento de Normas contra el Lavado de Dinero y el Financiamiento del Terrorismo”
y redact6 el llamado “Manual para la redaccién de leyes de represion del financiamiento del terrorismo” para brindar asis-
tencia técnica.
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ra bajo la coordinacion de la agencia norteamericana de la Oficina de Ejecucién de
Leyes de Inmigracion y Aduanas. Pero la mayor exigencia de Washington y que el
Ejecutivo argentino prometié cumplir, ha sido la sugerencia de reformar la llamada
“ley Carri@” (Ley contra el Lavado y la Financiacion de las Actividades Terroristas)
para que se profundice la accion de la Unidad de Informacion Financiera y se pe-

nalice severamente todo financiamiento directo e indirecto del terrorismo.

De este modo Kirchner no planted disensos con Estados Unidos sobre temas es-
tratégico-militares. Desde ya que ha quedado la duda sobre qué actitud hubiese
tenido Buenos Aires si Washington ponia en la Triple Frontera un énfasis similar al
gue puso en Colombia. Las desmentidas oficiales sobre la existencia de células
terroristas en aquella zona y la negativa de Argentina y Brasil a militarizarla, si bien
no han quitado del medio las presiones norteamericanas sobre ambos paises, al

menos las minimizaron hasta llevarlas a un plano estrictamente diplomético.

Las divergencias del gobierno argentino con el norteamericano justamente estu-
vieron en temas econémico-comerciales y politicos, como por ejemplo la oposicion
al proyecto de Washington de creacién del Area de Libre Comercio de las Améri-
cas (ALCA), y el rechazo a condenar en medios multilaterales al régimen cubano
de Fidel Castro. Las diferencias con Washington no fueron contradictorias porque
de algin modo -como sefialamos mas arriba- se basaron en el esquema de la au-
tonomia heterodoxa. La confusion la generd el estilo que Kirchner impuso a la
conduccion de las relaciones bilaterales, que si bien estaba vinculado a la cons-
truccion de una determinada imagen fronteras adentro, lo que hizo fue erosionar el
prejuicio hacia Estados Unidos cuando en verdad esa no era la intencion. Ese esti-
lo instalé un formato que no so6lo desconcerté al gobierno de George W. Bush, lo
gue por otra parte hubiese sido comprensible si ese era el objetivo, sino también
desconcertd a sectores politicos, econdmicos y periodisticos no oficialistas de Es-
tados Unidos, porque veian en él una oscilacion indescifrable entre la confronta-

cion y la cooperacion.
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Durante los gobiernos de Menem, la buena relacién interpersonal con los presi-
dentes George H. W. Bush y Bill Clinton, reforzaron la decision de la Argentina de
entonces de alinearse politicamente con Estados Unidos. De acuerdo a lo desarro-
llado anteriormente, Kirchner ubicé la relacion de Buenos Aires con Washington en
el extremo opuesto de aquella decision de los noventa. Pero durante su gobierno
esta postura se vio confusa porque la agenda bilateral a nivel interestatal, basada
tanto en valores compartidos (por ejemplo, la defensa de la democracia latinoame-
ricana y de los derechos humanos), como en coincidencias estratégicas del tipo de
las citadas més arriba, fue perturbada por el estilo presidencial aplicado a nivel
interpersonal. En definitiva, este formato de tension, en apariencia confrontacionis-
ta cuando en el fondo no lo era, establecié una agenda de doble standard, inapro-

piada para que el pais se apoyara externamente®?.

C) ¢Uno o dos escenarios?

El regionalismo es la tercera de las cuestiones que podemos analizar en torno a la
falta de una agenda para el reposicionamiento internacional de la Argentina. Sin
duda que esto en el futuro sera todo un tema de debate al momento en el cual los
sectores dirigentes decidan formular politicas exteriores en clave de politica de
Estado. Durante la gestion de Kirchner, este regionalismo, si bien le sirvio al pais
para abandonar el aislamiento en el que estaba y para capear su supervivencia en
los diferentes contextos externos en que debié moverse, no fue procesado como
una herramienta destinada a recomponer la insercion de Argentina en el mundo a

través de prioridades de mediano plazo.

A propdsito de ello, un topico que debe tenerse en cuenta es el vinculo regional de
la Argentina. En realidad, este vinculo paso por el alcance sudamericano del Mer-

cosur, siendo este bloque la estructura a través de la cual el gobierno concentrd sus

12 por eso no fue casual que para modificar ese formato, puesto de relieve durante la IV Cumbre de las Américas realizada
en Mar del Plata (noviembre, 2005) Tom Shannon, subsecretario adjunto para Asuntos del Hemisferio Occidental, expresara
categdricamente que la relacion bilateral era en “términos de intereses”, y que para ello “no necesitamos -dijo- una diploma-
cia de retérica o ideoldgica, necesitamos una diplomacia de hechos”. Para sostener esta premisa, Shannon agreg6 que la
diplomacia norteamericana no era “personalizada”, y que por lo tanto el bilateralismo argentino-estadounidense debia pasar
por el trabajo conjunto a través del didlogo para “superar las diferencias” y para “tener éxito en las areas donde hay consen-
so” (Clarin, 30.9.06).
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expectativas y acciones politicas y diplométicas. En este sentido, la consideracion
del resto de América Latina fue diploméaticamente residual. Por ejemplo, la relacion
con México tuvo un desarrollo interesante desde el punto de vista del intercambio
comercial, aunque la inestabilidad de los contactos interpersonales de Kirchner con
el presidente Vicente Fox gravitd enormemente en la diplomacia intergubernamen-

tal, a pesar del apoyo de éste a la Argentina en la cuestién del default™.

También podemos considerar la relacién con Cuba, que se basoé principalmente en
ratificar el rechazo a la condena diplomatica aplicada a la isla por Menem y Fer-
nando de la Rua, mas alla de algunos cortocircuitos como el caso de la médica
Hilda Molina. De modo que si a la singularidad de la relacién que la Argentina tuvo
con México y con Cuba, le sumamos la carencia de un disefio de acercamiento
politico y comercial hacia paises centroamericanos y caribefios, advertimos que la
latinoamericanizacion de la politica exterior de Kirchner se limitd, en rigor, al con-

texto subregional.

Mas precisamente, la politica exterior argentina se encapsulé en Sudamérica. Por
lo tanto qued6 atrapada en la vieja premisa del bar6n de Rio Branco cuando ponti-
ficd que esta subregidén debia ser una esfera de influencia de Brasil, mientras que
América del Norte y Central debia ser de Estados Unidos. Esto significaba que
Argentina, a expensas del subregionalismo sudamericano y de la relacién distante
con México, descuidaba la perspectiva latinoamericana. La reaccion de incomodi-
dad de Kirchner frente a iniciativas brasilefias que se dieron entre setiembre de
2004 y mayo de 2005, como la formacion del G-4 para solicitar la ampliacion del
namero de miembros permanentes en el Consejo de Seguridad de la ONU, la
creacion de la Comunidad Sudamericana de Naciones, la participacion en las cri-
sis institucionales de Bolivia y Ecuador y la realizacién de la Cumbre Arabe-
Sudamericana, puso de manifiesto que el gobierno se dio cuenta de que habia

'3 En el balance comercial con México, las exportaciones argentinas tuvieron a este pais ocupando el sexto lugar entre los
destinos. De los casi 800 millones de délares por volimenes exportados en 2003 se pas6 en 2006 a mas de 1.500 millones
de esta moneda. En 2006, por ejemplo, las exportaciones crecieron un 31% con respecto a 2005. En materia de importacio-
nes, México se ubica en el quinto lugar como proveedor del mercado argentino. De mas de 230 millones de dolares en 2003
se pas6 a 1.100 millones de esta momeda aproximadamente.
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sobredimensionado su relacion con Brasil hasta el punto de verse incluido en el

esquema de liderazgo de este pais™.

Por esta razén, y también por otras que escapan al objeto del presente trabajo,
hacia fines de 2005, Argentina intensifico su vinculo con Venezuela. De algin mo-
do fue la variante que el gobierno encontré para flexibilizar la relacion con Brasil y,
al mismo tiempo, contrarrestar el peso sudamericano de este pais. La incorpora-
cion de Venezuela al Mercosur conté con el amplio apoyo argentino para que Ca-
racas formara parte de la “mesa chica” del subcontinente. El hecho de que el dis-
curso y las acciones de Chavez en mas de una ocasion “molestara” a Brasilia, a
pesar de que el presidente Luiz Inacio Lula da Silva sostuviera el ingreso venezo-
lano al bloque en funcion de que existia una “alianza estratégica” entre ambos

paises, fue un resultado buscado por la administracién kirchnerista™.

Sin embargo, la bi-direccionalidad subregional de la politica exterior no fue otra
cosa que una respuesta de oportunidad que el gobierno aplicé para superar cir-
cunstancias y condicionantes del momento. En verdad, la inclinacion hacia Suda-
mérica fue sistematica. Que el mayor niumero de tratados internacionales que fir-
mo la Argentina entre 2003 y 2007 fue con cuatro paises de la subregion (39 con
Venezuela; 37 con Chile; 30 con Bolivia; y 21 con Brasil), es uno de los datos que
revela aquella inclinacién del gobierno®®. Pero esta no ha sido la consecuencia de
una estrategia politica cuyo punto de partida fuera Sudamérica. Ha sido una incli-
nacion forzada. La ponderacién que Kirchner hiciera sobre el Mercosur no era pa-
ra que el bloque fuera una palanca exclusivamente subregional, sino regional y

mundial, y en este sentido las acciones desarrolladas por la diplomacia guberna-

1 Alejandro Simonoff (2006), en su analisis de la politica exterior argentina entre 2003 y 2005, en el cual destaca las rela-
ciones triangulares entre Buenos Aires, Brasilia y Washington, justamente subraya la desconfianza del presidente Kirchner
ante los moviles brasilefios en torno a la asociacion del Mercosur con la Comunidad Andina de Naciones. Por otra parte,
Maria Julieta Cortés (2006), afirma que las coincidencias entre Kirchner y Lula que prometian una “sociedad estratégica”
argentino-brasilefia, por sus respectivas politicas exteriores so6lo representaron una suerte de “parceria (asociacion) estraté-
gica” que, conceptualmente, estd en una escala menor a lo que es una sociedad.

'3 El interés de Lula por Venezuela representaba el interés que Brasil ha estado sosteniendo sobre Sudamérica a través de
su tradicion diplomatica. La gestion del antecesor de Lula, el presidente Fernando Cardoso, fue significativa al respecto.
Ver: Sean Burges (2006).

8 ver “Venezuela-Argentina: récord de Tratados Bilaterales”, de 20.3.07, en www.nueva mayoria.com
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mental han sido insuficientes. No hubo una concatenacion de iniciativas diplomati-
cas en torno al regionalismo latinoamericano como para que Argentina fuera co-

brando o recuperando estatura internacional propia.

7. A modo de cierre

La politica exterior entre 2003 y 2007 busc6 quebrar el aislamiento internacional
del pais que heredd Kirchner cuando asumid el gobierno nacional. Las acciones
politicas y diplométicas han dado testimonio de aquella intencion. Habria que pre-
cisar cuales de estas acciones, a modo de factores, fueron las que mas pesaron
para la salida de la Argentina de su depreciacion internacional. Pero esta determi-
nacion escapa al fin de este trabajo. Lo que si podemos afirmar es que el salto
cualitativo que el pais debié dar para su reposicionamiento en el mundo, no fue
posible porque faltaron estrategias politicas de naturaleza internacional que le
asignaran un sentido a su agenda diplomatica, como corresponde a todo actor

estatal que pretende ser tenido en cuenta en sus relaciones externas.

A pesar de los progresos alcanzados por la politica exterior con respecto al de-
fault, del andlisis de las tres cuestiones que demuestran la ausencia de una agen-
da de reubicacién del pais en el mundo, es posible advertir que las decisiones que
en este sentido no aparecieron, de algin modo, respondieron a una vision que

pretendi6é construir poder internacional sin variables internacionales.

No hubo temas y prioridades de indole sustancial que relacionaran mecanismos y
medios institucionales, por ejemplo el proceso de toma de decisiones de la politica
exterior, con actores y contextos externos como los referidos a los lazos estructu-
rales, para ir enhebrando capacidades estatales en clave internacional, similares a
las que tuvo la Argentina en otras épocas y que le dieron sustento a las estrate-

gias de insercion.
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