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Foreign policy and international power of
Argentina during the kirchneristas
governments.

Sumario

Introduccion. La relaciéon con China. La sociedad con Brasil. Las etapas del bilateralismo con Estados
Unidos. En el G-20 y frente a las crisis institucionales y diplomaticas. Conclusién.

Resumen

El objetivo de este articulo es analizar el poder internacional de Argentina a través de la politica exterior
de los gobiernos kirchneristas (2003-2015), enfocando los conceptos de autonomia e influencia. El estu-
dio considera, por un lado, las relaciones bilaterales de Argentina con Brasil, China y Estados Unidos y,
por otro lado, su participaciéon en las cumbres del G-20 y su papel frente a las crisis institucionales y
diplomaticas de paises latinoamericanos. Se observa que los citados gobiernos tuvieron independencia
decisional y tendieron a adaptar al pais a los condicionantes de la dinamica internacional. Sin embargo,
del andlisis se desprende que las acciones de politica exterior no materializaron la autonomia sostenida
desde la retorica (construyendo poder para recortar dependencias), ni tampoco desplegaron influencia a
través de la persuasion para proyectar poder.
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Abstract

The objective of this article is to analyze the international power of Argentina through the foreign policy
of kirchneristas governments (2003-2015) by focusing on the concepts of autonomy and influence. The
study was done by considering, on the one hand, the bilateral relations of Argentina with Brazil, China
and the United States, and on the other its participation in the summits of the G-20 and deal with crises
institutional and diplomatic of Latin American countries. It notes that the above-mentioned governments
took independence of decision-making and tended to adapt the country to the constraints of internatio-
nal dynamics. However, the analysis suggests that foreign policy actions do not materialize the sustai-
ned autonomy from the rhetoric building power for cutting units, nor deployed influence through persua-
sion for power projection.
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Politica exterior y poder internacional de
Argentina durante los gobiernos
kirchneristas.

Roberto Miranda

Introduccion

Argentina practicamente inaugur6 el presente siglo con un enorme default que tardoé
muchos anos en superar. La debilidad del pais fue notoria en la sociedad y en el Estado,
ambos sacudidos por un proceso de desapoderamiento general. Obviamente, la pérdida
de gravitacion regional y mundial no fue la excepcion. Sin embargo, la recuperacion
economica que Argentina comenzo6 a experimentar promediando 2002, durante el gob-
ierno interino de Eduardo Duhalde, le brind6 otra perspectiva como actor internacional.
Pero el desarrollo de esta perspectiva estuvo centrado en doce anos y medio de gestion
presidencial, primero de NK (Néstor Kirchner) de 2003 a 2007 y luego de CK (Cristina
Kirchner), de 2007 a 2015. En este largo periodo gubernamental, el poder internacional

de Argentina volvié a estar en juego, siendo un pais periférico, etiquetado como potencia

media emergente (Jordaan, 2003, p.171).

El objetivo de este articulo es analizar el poder internacional de Argentina a
través de la politica exterior de los gobiernos Kirchneristas, enfocandonos en los
conceptos de autonomia e influencia. La mayor parte de los estudios sobre relaciones

internacionales coincide en que el poder sigue siendo un factor clave y contundente en
estas relaciones, determinante de la politica mundial y de las politicas exteriores!l. Con
el proposito de simplificar el presente enfoque, dada la multiplicidad de definiciones y
perspectivas tedricas que acuna el concepto de poder de acuerdo a la evolucion y los

debates de la disciplina Relaciones Internacionales, consideramos tal concepto como la
capacidad del Estado de generar, a través del ambito mundial, efectos beneficiosos a sus
intereses. En consecuencia, nos centramos en el poder material e inmaterial del pais
(Morales, Rocha y Duran, 2016, p.79), manifestado a través de la politica exterior, la
cual es el instrumento estatal para el desarrollo de sus relaciones internacionales

(Miranda, 2014, p.48).

1 Sobre algunos detalles relacionados con esta cuestion, véase Sean Kay (2004); Fred Halliday (2007); Elsa Cardozo de da Silva (2007);

y Paola Subacchi (2008).
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Nuestra variable dependiente es el poder in-
ternacional de Argentina. La tratamos tanto a
través del nivel de autonomia que logré la
politica exterior del pais, como del nivel de
influencia que alcanzé en la region y en el
mundo. La autonomia implica distintos as-
pectos. Uno es la articulacion entre la viabili-
dad nacional y la permisibilidad interna-
cional, que Jaguaribe (1979, p.98) senala
como fundamental para que un pais periféri-
co avance hacia el desarrollo y el mejoramien-
to de su condicion de actor estatal. Este as-
pecto no perdié vigencia, como tampoco el
requisito basico de la independencia deci-
sional que Puig (1972) planted para enhebrar
politicas autonomistas. Un tercer aspecto es,
justamente, el rédito de las politicas autono-
mistas, que solo existe cuando estas —
dotadas de poder— conducen a reducir de-
pendencias (Gil Villegas, 1989, p.670). Esto
termina siendo lo valioso y trascendente de
tales politicas. Hurrell (2013, p.39) ratifica
todos estos aspectos de la autonomia y anade
que la misma no solo significa “resistir los
intentos de control externo” padecidos por un
pais periférico, sino también entiende que es
“adaptarse con flexibilidad al entorno inter-
nacional, aprovechando sus tendencias favor-
ables y limitando los efectos de las desfavor-
ables”. De manera que el valor de autonomia,
si bien es capacidad de decision propia, esta
relacionado con el buen uso del poder de que
se dispone y del que se construye para recor-
tar dependencias.

Vinculada a la autonomia, aunque
con un propo6sito diferente (Hurrell, 2013, p.
44), contemplamos la influencia de la politica
exterior como otro indicador del poder inter-
nacional de un pais. Gran parte de la literatu-
ra académica concuerda en que la influencia,
naturalmente, encausa poder manifestandose
a través de diferentes medios (Baldwin, 2002;
Barnett y Duvall, 2005) y existe consenso en
que se transformo6 en el recurso cualitativo de
paises periféricos y estados pequenos (Thorha-

llsson, 2012, pp.143 y 159). Una de las formas
a través de la cual se expresa la influencia es
el poder blando, entendido este en el sentido
de los valores que conlleva la politica exterior
y, sobre todo, en el sentido de la capacidad de
persuasion de esa politica, resultante de la
atencion que provoca la misma y de la atrac-
cion que genera en otros actores2. De este
modo, la influencia es una herramienta de la
que se vale la politica exterior para demostrar
el poder del pais, o bien para incrementarlo.
La informaciéon que obtuvimos sobre
la politica exterior de los gobiernos kirchne-
ristas, a través de los discursos y de las ac-
ciones de esta politica, nos permitié detectar
los grados de correspondencia existentes en-
tre lo que se pretendia desde la independen-
cia decisional y lo que efectivamente se con-
creto desde las interacciones con otros acto-
res. Del analisis de esta correspondencia fue
posible determinar si la aspiracion y practica
autonomista represent6 poder internacional
para Argentina como pais periférico o no y si
el ejercicio de su influencia en medios multi-
laterales y ante situaciones politicas de terce-
ros implic6 forjar poder en la region y en el
mundo, o no. Para el citado analisis, en el
caso de la aspiracion y practica autonomista
pasamos revista a las estructuras bilaterales
que la politica exterior argentina sostuvo con
Brasil, China y Estados Unidos. Por su parte,
en el caso del ejercicio de la influencia que
llevo a cabo la politica exterior, consideramos
la participaciéon argentina en las cumbres del
G-20 y frente a las crisis institucionales y di-
plomaticas de paises latinoamericanos.

La relacion con China

La politica exterior argentina estuvo presente
mas en el discurso de los gobiernos de CK
que en el de NK, proporcionalmente hablan-
do. La presidenta, durante dos periodos gu-
bernamentales, tuvo mas posibilidades de
participaciéon en las relaciones interna-

2 Las definiciones fundamentales del concepto de poder blando pertenecen a Joseph Nye (2004. 2011) y Brantly Womack (2005).
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cionales del pais que NK. Sin embargo, el
presidente fue quien planteé los ejes princi-
pales del vinculo del pais con el mundo, los
cuales —salvo matices que luego consider-
aremos— perduraron durante las gestiones
de CK. Una de las notas distintivas de la
politica exterior de los gobiernos kirchneris-
tas fue la primacia de los objetivos internos
en la determinacion del comportamiento ex-
terno (Balze, 2010, p.123-124; Llenderrozas,
2011, p.256).
trataron o dulcificaron los asuntos externos

Incluso, estos gobiernos
como si fueran cuestiones internas, en otras
palabras, desarrollaron una domesticaciéon de
lo internacional (Miranda, 2015, p.122).

La conexion de la politica exterior
con la politica interna planteada por los go-
biernos kirchneristas gir6 en torno a la invo-
cacion del binomio desarrollo sustentable y
reinsercion internacional. Este binomio des-
canso en el concepto de autonomia, el cual no
fue utilizado con frecuencia en la retorica kir-
chnerista, pero que estuvo implicito en mu-
chas ocasiones discursivas. Por ejemplo, en
2007, NK hablo de la necesidad de “avanzar
hacia la globalizaciéon con autonomia” y, en
2009, CK afirmé que el pais debia formar
parte del mundo, “desde la propia identidad,
desde las propias ideas y de los propios inter-
eses”, desligandose de toda subordinacion4.
NK asocio6 la autonomia con lo que llamoé “so-
berania econdémica”, especialmente una vez
saldado gran parte del default, luego de su
puja con el FMI (Fondo Monetario Internacio-
nal). Justamente, al final de su gestion, sena-
1o: “el Estado argentino ha ganado autonomia
y administra soberanamente las variables de
la macroeconomia en la medida que la actual
etapa mundial lo permite”s.

El contexto externo le permitio apoyarse en
China como alternativa para buscar autonomia
y promover el desarrollo del pais. El impacto de
la nacion asiatica en el comercio mundial, de-
mandando comumodities, fue decididamente
clave para Argentina como exportadora de soja.
Contribuy6 a su recuperacion econémica a par-
tir del segundo y tercer trimestre de 2002, has-
ta el punto que fue uno de los paises que mas
crecio entre 2003 y 2007, con una tasa que es-
tuvo por debajo de China, India y Venezuela,
pero por encima de Brasil, Chile, Indonesia,
Malasia y México. Se vislumbr6 claramente la
posibilidad de que este crecimiento se trans-
formara en el deseado desarrollo sustentable,
sobre todo para modificar el modelo productivo
del pais a través de su reindustrializacion. En
este proceso, China fue vista como mercado y
como inversora. Represento una expectativa,
pero el bilateralismo entre ambos paises arrojo
un resultado diferente al esperado inicialmente
por Argentina.

El gobierno de NK crey6 que el mer-
cado chino, ademas de importar soja, iba a
comprar productos argentinos con valor agre-
gado. Esta creencia también la tuvieron la
Camara Argentino-China y empresarios ar-
gentinos, todos bajo el suefio de una com-
plementaciéon comercial importante. Pero la
complementacion que se produjo no fue la
querida por Buenos Aires. Reprodujo y refor-
z6 el patron de especializacion primaria, es
decir la historia de la estructura productiva
argentina también presente en ese momento.
Fue Pekin quien exporté productos manufac-
turados, algunos de ellos con tecnologia me-
dia, y del mundo quiso petréleo, cobre y soja
para sostener su vertiginoso crecimiento eco-
nomico y los requerimientos de su mercado

3 Discurso del presidente Néstor Kirchner dado el 29 de junio de 2007 en la XXXIIl Cumbre del Mercosur, realizada en Asuncion,
disponible en https://www.casarosada.gob.ar/informacion/archivo/24237-blank-64020423

4 Discurso de la presidenta Cristina Kirchner dado el 26 de setiembre de 2009 en la Tercera Cumbre del G-20, realizada en Pittsburgh,
ver Fernando Petrella, “Argentina: gobernanza global y participacion en el G-20”, Consejo Argentino de Relaciones Internacionales,
Grupo de Trabajo para la insercion de Argentina en el mundo, n°1, Recuperado de http://www.cari.org.ar/pdf/

argentina_gobernanza_global_participacion_G20.pdf

5 Discurso del presidente Néstor Kirchner dado el 25 de setiembre de 2007 en la 62° Asamblea General de Naciones Unidas, en
https://www.casarosada.gob.ar/informacion/archivo/24297-blank-71770233.

125



REFLEXION POLITICA ANO 20 N° 39 ENERO- JUNIO DE 2018; e-ISSN 2590-8669 ; IEP - UNAB (COLOMBIA)

interno6. Cuando Argentina firmé con China,
a fines de 2004, el memorando de entendi-
miento a través del cual le reconocia al pais
asiatico el status de economia de mercado,
una de las escasas concesiones del gobierno
de Hu Jintao fue levantar las barreras fitosa-
nitarias sobre carne vacuna y aviar y algunos
productos agricolas. No hubo concesiones
importantes ligadas a la manufactura argen-
tina, sobre las cuales, sin que pasara mucho
tiempo, el gobierno kirchnerista dejé de insis-
tir, considerados los abultados dividendos
que la venta de soja le brindaba al pais?.

La subida del precio de la soja y los
valiosos voliumenes de la oleaginosa enviados
al pais asiatico, en gran medida, determina-
ron el sistema de comercio exterior de Argen-
tina. Un dato interesante es que tanto las ex-
portaciones de manufactura de origen agro-
pecuario, como las de origen industrial, reali-
zadas por Argentina a todo el mundo, no pu-
dieron equipararse con los envios de la soja al
mercado oriental. No fue fortuito que el co-
mercio bilateral ascendiera de 250 millones
de dolares en 1990 a 7.000 millones en 2006.
China, en 2011, se ubicé como segundo des-
tino de las exportaciones de Argentina y como
segundo pais abastecedor de este, luego de
haber ocupado en 2000 el sexto y cuarto lu-
gar, respectivamentes. El ingreso de produc-
tos chinos a territorio argentino, por concepto
de maquinas y aparatos, crecié a un prome-
dio anual del 69 %. Asi, el vinculo de Argen-
tina con China fue mucho mas que una rela-
cion bilateral fructifera, basicamente por la
participacion del pais asiatico en la economia
de los argentinos. Desempend, mas bien, el

“papel de economia-mercado sostén para Ar-
gentina en funciéon de la creciente demanda
de materias primas” (Cesarin, 2010, p.10).

El vinculo bilateral excedi6 la coyun-
tura de un pais, como Argentina, que se re-
cuperaba economicamente, y de otro que lide-
raba el vuelco del poder y la riqueza mundial
del Atlantico hacia el Pacifico, como era el
caso de China. En Argentina, los grandes
grupos exportadores de soja y el Estado, gra-
cias a las retenciones por los envios al exte-
rior, le dieron caracter estructural a la rela-
cion con el pais asiatico. En el medio quedo el
reclamo recurrente de empresarios de la in-
dustria pidiendo frenar las importaciones de
manufactura oriental. La respuesta parcial
del gobierno argentino para algunos sectores
de la industria nacional, a través de medidas
restrictivas impidiendo el ingreso de produc-
tos chinos, no evité que Pekin descontinuara
la compra de aceite de soja y, sobre todo, que
el bilateralismo entre ambos paises tuviera
momentos de frialdad y tension. Estos mo-
mentos, escasos porque la crisis financiera
internacional de 2008 empuj6 a los dos acto-
res a transitar un camino mas armonioso, se
relacionaban con el desanimo del gobierno
argentino, al no ver inversion china significa-
tiva en el territorio nacional®.

En los primeros anos en los que am-
bos paises generaron una alta densidad co-
mercial, Argentina sobreestim6 largamente la
voluntad de Pekin por realizar desembolsos
importantes en su geografia. Pero en ese mo-
mento el gobierno chino eligié a Brasil para tal
cometido, en el marco de la coalicion estratégi-
ca que habian potenciado Hu Jintao y Luiz

6 Al respecto, Oviedo (2006, p.398) sefiala que “la complementariedad —vista desde China— articula una red de provision de recursos
naturales funcionales a su modernizacion, cuyo objetivo final consiste, ademas de proveer al bienestar de la poblacion, en acotar las
brechas asimétricas con Japdn y Estados Unidos”.

7 Por ejemplo, las exportaciones argentinas al mercado chino de MOI (manufactura de origen industrial) representaron el 1 % del total
de lo enviado en 2005-2006, cuando en 1992-1993 fue del 2 %. Carlos Bianco, Fernando Porta y Felipe Vismara (2007, p.125),
afirman que en el periodo 2003-2006, China “resulté ser el Unico destino hacia el que las ventas externas de MOI cayeron en términos
absolutos”.

8 \Véase, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (2012, p.31).

9 En el camino armonioso construido por el bilateralismo entre ambos paises, estuvo el ofrecimiento de Pekin, en 2009, de un swap de
monedas, luego de que el gobierno chino descartara la compra de titulos de deuda argentina, sugerida en 2007. Vale mencionar que
Argentina fue el primer pais latinoamericano en acogerse a tal intercambio. También merece senalarse que entre los dos paises hubo
notables avances en materia de cooperacion militar y de defensa, como asimismo en ciencia y tecnologia, demostrando la ampliacion
de la agenda bilateral con otras areas tematicas.
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Inacio Lula da Silva. Recién en 2010, aparecio
China como inversor en Argentina y lo hizo
con criterio selectivo, priorizando petroéleo, in-
fraestructura (por ejemplo, participando en el
transporte de carga a través del ferrocarril),
hierro y uso de la tierra. Todo, practicamente,
dirigido hacia las bondades del suelo argen-
tino en cuanto a materias primas. No fueron,
ciertamente, los desembolsos espectaculares
imaginados en 2004 por la gestion kirchneris-
ta. Sin embargo, en el contexto de reducida
IED (inversion extranjera directa) en que se
encontraba Argentina, China —junto a Cana-
da— se transformoé en inversor principal du-
rante el segundo gobierno de CK, sobre todo
centrado el capital en la explotacion mineralo.
Es oportuno destacar la doble valo-
racion que China hizo de Argentina. Por un
lado, Pekin ponder6é economicamente a este
pais, aunque no lo hizo en la escala que el
gobierno argentino habia pensado. Por ejem-
plo, la participacion argentina en las exporta-
ciones e importaciones del pais asiatico, entre
2007 y 2010, apenas fluctu6 entre el 0.4 % y
0.5 % del total de su comercio exterior!l.
China, dentro de su politica de acercamiento
e involucramiento en América Latina, vio a
Argentina solo como un pais de commodities,
en el mejor de los casos calificandola como
potencia agricola. Por otro lado, su pondera-
cion politica sobre Argentina estuvo relacio-
nada con dos cuestiones. Primero fue consi-
derarla, junto a Brasil, una pieza fundamen-
tal para enlazar su vinculo con el Mercosur
(Mercado Comun del Sur), como eje de des-
embarco en Sudamérica. Al mismo tiempo,
no estuvo lejos de esta logica la posibilidad de
ejercer su poder en la relacién entre Argenti-
na y Brasil, por ejemplo, estimulando una

posible competencia entre Buenos Aires y
Brasilia por la preferencia de Pekin. Segundo,
fue considerar a Argentina una aliada de peso
en ambitos multilaterales, con el fin de ejer-
cer contrapeso a las grandes potencias de
Occidente, por ejemplo, en el G-20 o en la
OMC (Organizacion Mundial de Comercio), a
pesar de que no siempre coincidieron en sus
respectivas posiciones.

China, en lineas generales, cumplio
con los objetivos propuestos en 2003, cuando
se intensific6 la relacion bilateral. Logré que
Argentina eliminara las barreras arancelarias
a sus productos, facilitara visas a sus empre-
sarios y, por encima de todo, disminuyera el
déficit en el intercambio, de modo que en 2008
la balanza comenz6 a ser superavitaria para
los asiaticos. Lo destacable fue que el saldo
positivo a favor de China, cada afo, se acre-
cent6é formidablemente. En 2008 fue de 700
millones de dolares, luego en 2010 de casi 2
mil millones y al ano siguiente alrededor de
4.500 millones, para cerrar en 2013 con la
cifra de 6 mil millones de dolares!2. A esta si-
tuacion se sumo6 una cuestion de fondo, por
cierto, decisiva para la economia argentina, a
saber, no haber diversificado equilibradamente
la exportaciéon de sus productos, fundamen-
talmente con valor agregado e intensidad tec-
nologica. Una vez mas quedo demostrado que
diversificar las relaciones exteriores, en este
caso de indole econémico-comercial, no solo
implica nuevos destinos para los productos
argentinos, sino también significa potenciar
diferentes productos en un numero significati-
vo, sobre todo manufacturados.

Después de la crisis de 2008, sobre
todo cuando la economia se tornd recesiva,
Argentina buscé profundizar el vinculo con

10 También en 2014, con ocasion de la visita del presidente Xi Jinping a Buenos Aires, se firmaron 20 convenios, entre ellos otro swap
en yuanes, equivalente a 11 mil millones de ddlares, para afrontar la caida de reservas internacionales, y un crédito de 4.700 millones
destinado, en parte, a la construccion de dos represas hidroeléctricas.

11 Los datos fueron provistos por el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Republica Argentina, a través de su informe de
2011. Segun Bekinschtein, “en este momento (2014) la Argentina, mas que un proveedor de alimentos para China, es un proveedor de
forrajes, es decir de porotos de soja y subproductos destinados a alimentacion animal. Participa en menos del 1 % del mercado chino
de alimentos importados de consumo final, un mercado de méas de US$ 40 millones que crece al 25 % anual”, disponible en http://
chequeado.com, 16 de julio de 2014, consultado 2 de setiembre de 2016.

12 Los datos fueron provistos tanto por el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Republica Argentina en su informe
correspondiente a 2011, como por la Camara de Exportadores de la Republica Argentina (2012).
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China y lo hizo en diferentes areas tematicas
de interés comun, aunque sin alterar el moti-
vo esencial por el cual estaba subordinada a
Pekin, es decir, como abastecedora de soja y
como cliente de sus productos manufactura-
dos. Asi, China determin6 lo que queria de
Argentina, y por mucho tiempo no modifico el
lugar que este pais debia ocupar en su agen-
da externa. Fue Argentina quien cambio su
expectativa. La atencion puesta por el go-
bierno al consumo interno, la no transforma-
cion del aparato productivo y la renuncia al
desarrollo (Costantino, 2013, p.89 y 95), die-
ron lugar a acciones de politica exterior leja-
nas a las pretensiones del discurso de esta
politica que idealizaba autonomia.

La sociedad con Brasil

En la seccion precedente senialabamos que los
gobiernos kirchneristas pensaron la politica ex-
terior a través del binomio desarrollo sus-
tentable/reinsercion internacional, en base a la
nociéon de autonomia. En esta linea de pen-
samiento sostuvieron que la reinsercion interna-
cional del pais se centraba en la integracion re-
gional, priorizando el Mercosur. No fue una
novedad, porque la vocacién integracionista
siempre estuvo presente en la politica exterior de
los gobiernos democraticos y, en este sentido, el
Mercosur ocup6 el primer lugar en el turno
kirchnerista. Asi entonces, en esta oportunidad,
la mencionada vocacién cobré mucha fuerza por
la expansion del comercio mundial de ese mo-
mento, al abrir una enorme perspectiva para
que el bloque reactivara, rapidamente, los pre-
ceptos del Tratado de Asuncion!3. A esto agreg-

amos un aspecto no menor: la afinidad politica
existente entre los gobiernos de Argentina y
Brasil, lo cual alimentaba la posibilidad cierta de
que el Mercosur ingresara —definitivamente—
en la etapa de consolidacion de la integracion.
De manera que en esta ocasion no fue dificil
vaticinar el afianzamiento del Mercosur, gracias
a las bondades del contexto externo y a la com-
patibilidad intergubernamental entre ambos
paises.

NK impuls6 reiteradamente, durante
su gestion, la idea de la reinsercion argentina
en el mundo a través del Mercosur. Habl6 del
bloque afirmando que era “nuestro proceso de
integracion regional, el que hemos elegido y
sostenemos como plataforma basica de inser-
cion”14. Mas aun, al Mercosur lo defini6 como
“nuestra carta de presentacion y nuestro prin-
cipal instrumento para la insercion en los mas
diversos ambitos vinculados a la comunidad
internacional”!5. Sin embargo, esta idea se
hundia en la duda, pues el mismo presidente
argentino subrayaba los problemas que afec-
taban al proceso de integracion encarnado por
el bloque, por ejemplo, al expresar que los be-
neficios del mismo no podian tener una sola
direccionl!é, a lo cual anadia: “nuestra integra-
cion no debe significar una especializacion
donde algun pais crezca en materia industrial
y otros en el papel de proveedores de bienes
agricola ganaderos”'7, obviamente aludiendo a
la diferencia con Brasil.

Como anticipamos, Argentina consi-
deraba al Mercosur como la palanca principal
para su reinsercion en el mundo por tres ra-
zones. Primero, porque presumié que, final-
mente, se iba a convertir en una estructura

13 Al respecto, NK pidid “rescatar el Tratado de Asuncion de entre los papeles del archivo y ponerlo en plena vigencia. No servira
avanzar en otras cuestiones institucionales si la base misma del Acuerdo no es revalorizada como se debe”. Discurso del presidente
Néstor Kirchner dado el 17 de diciembre de 2004 en la XXVII Cumbre del Mercosur, realizada en Ouro Preto. Recuperado de http://
www.cfkargentina.com/cumbre-del-mercosur-en-ouro-preto/

14 Discurso del presidente Néstor Kirchner dado el 20 de julio de 2006, en ocasion de la cena de honor ofrecida a los presidentes de
los paises del Mercosur, en el Palacio Ferreira. Recuperado de http://palabrak.blogspot.com.ar/2006/07/

15 Discurso del presidente Néstor Kirchner dado el 19 de enero de 2007 en la XXXII Cumbre del Mercosur, realizada en Rio de Janeiro.
Recuperado de https://www.casarosada.gob.ar/informacion/archivo/25017-blank-67152669

16 Discurso del presidente Néstor Kirchner dado el 17 de diciembre de 2004 en la XXVII Cumbre del Mercosur, realizada en Ouro Preto.
Recuperado de http://www.cfkargentina.com/cumbre-del-mercosur-en-ouro-preto/

17 Discurso del presidente Néstor Kirchner dado el 9 de diciembre de 2005 en la XXIX Cumbre del Mercosur, realizada en Montevideo.
Recuperado de http://constitucionweb.blogspot.com.ar/2012/06/discurso-de-nestor-kirchner-en-la_834.html
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de integracion productiva basada en el
desarrollo industrial. Confi6 en la propuesta
que no prosper6é del ministro de Economia,
Roberto Lavagna, la cual en setiembre de
2004 alentaba un sistema de salvaguardias,
la definicién de variables destinadas a la in-
tegracion de cadenas productivas y el desem-
barco equilibrado, por pais, de las inversiones
transnacionales destinadas al desarrollo. Se-
gundo, porque estim6 que el Mercosur logra-
ria -irreversiblemente- solidez juridica para
ser estimado y considerado en el mundo
como un actor serio y consistente. Tercero,
porque sospech6 que el bloque iba camino a
transformarse en un espacio de generacion y
distribucion de poder compartido para ejercer
el rol de interlocutor valido de América Lati-
na, emulando a la Unién Europea.

Por estas razones NK supuso que el
Mercosur iba a ser artifice de un poder sud-
americano. Justamente en el Congreso brasi-
lenio, en 2006, defendi6 férreamente al blo-
que, en aras de tal supuestol8. Pero la época
sudamericana habia superado la época mer-
cosureana. Era el peso de una realidad que —
entre otras cuestiones— produjo el cambio de
prioridad en la politica exterior kirchnerista.
En lugar del Mercosur, asumi6é que Sudamé-
rica era el espacio a través del cual Argentina
iba a reinsertarse en el mundo, apartandose
de la tradicion latinoamericanista de la politi-
ca exterior, e incluso a contrapelo de la invi-
tacion de NK a Lula, en 2003, proponiéndole
el acercamiento a México para ponderar la
integracion de la region y, asi, “construir un
bloque so6lido”19. CK ratifico el cambio de
prioridad. Su reclamo de 2009, no corres-
pondido por Brasilia y relacionado con un

Mercosur mas econémico20, puso en eviden-
cia que el gobierno brasileiio habia configu-
rado su creciente poder dentro de los limites
de la subregion. En 2011, CK demostro tal
evidencia, al decir: “nuestro destino en la Ar-
gentina y también el destino de América del
Sur, esta indisolublemente unido a Brasil™!.

La realidad era, sin embargo, que
Brasil habia desplegado su proyecto sudame-
ricano. Lo comenz6 a ejecutar en 2000, con la
Primera Cumbre de Presidentes de Ameérica
del Sur, siguiendo en 2004 a través de la
creacion de la CSN (Comunidad Sudamerica-
na de Naciones) y, finalmente, forjando la ins-
titucionalizacién de Unasur (Unién de Nacio-
nes Suramericanas), en 200822, Excedi6 con-
siderablemente el entusiasmo que en un
principio habia demostrado por el Mercosur.
Si bien Brasil le presté apoyo a la aspiracion
mercosureana portada por los gobiernos Kir-
chneristas, tal apoyo fue solo simbdlico, pues
vio al bloque como una herramienta para jus-
tificar su condicion de potencia regional, ex-
tendiendo los intereses nacionales a toda Su-
dameérica. Se cumpli6é la tesis de Soares de
Lima (2007) de que el liderazgo exitoso de
Brasil pasaba, necesariamente, por una
coordinacion con Argentina. Por otra parte,
una vez que el Mercosur le sirvié para polari-
zar con Estados Unidos a fin de abortar el
ALCA (Area de Libre Comercio para las Amé-
ricas), Brasilia no busc6 impedir su debilita-
miento, ni tampoco atender los pedidos de
Buenos Aires. El bloque pas6 a ser solo una
ficha mas del amplio tablero de la politica ex-
terior brasilena, inspirada en una “concep-
cion autonomista y universalista” (Vigevani y
Ramanzini, 2009, p.81).

18 \/éase el discurso del presidente Néstor Kirchner dado el 18 de enero de 2006 en el Congreso de Brasil. La Nacion, “Destraban
Kirchner y Lula las diferencias comerciales”, Buenos Aires, 19 de enero de 2006.

19 Discurso del presidente Néstor Kirchner dado el 16 de octubre de 2003, en ocasion de la cena de honor ofrecida al presidente Lula,
en Buenos Aires. Recuperado de https://www.casarosada.gob.ar/informacion/archivo/24467-blank-67224635

20 Diario La Nacion, “Cristina Kirchner y Lula suavizaron la tension bilateral”, Buenos Aires, 21 de marzo de 2009. Diario La Nacion,
“Cristina Kirchner llegd a Brasil para reconciliarse con Lula”, Buenos Aires, 20 de marzo de 2009. Ver, Conferencia de prensa de
Cristina Kirchner y Lula. Recuperado de https://www.casarosada.gob.ar/informacion/archivo/20716-blank-94751183

21 Palabras de la presidenta Cristina Kirchner pronunciadas en Casa Rosada, el 31 de enero de 2011, en ocasion de la visita oficial
realizada por la presidenta de Brasil, Dilma Rousseff. Recuperado de https://www.casarosada.gob.ar/informacion/archivo/23033-

blank-45069888

22 Sobre el proyecto sudamericano de Brasil, véase Jaguaribe (2000; 2005).
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El vinculo de Argentina con Brasil fue
muy fuerte. el bilateralismo argentino-brasile-
no no se deterior6 por la diferencia entre las
dos etapas que caracterizaron este vinculo:
una de 2003 a 2011, de “ampliacion de las
relaciones economicas” y de “dinamicos lazos
politicos”; otra de 2011 a 2014, de “menor in-
tensidad relativa” por una “marcada retraccion
de los principales indicadores” (Actis, 2015,
pp.30-31),. Brasil ha sido el principal destino
de las exportaciones de Argentina. En 2000
represento casi el 27 % del total de los envios
al mundo, hasta que en 2014 descendi6 al
20.3 %, caida que, en anos sucesivos, no se
detuvo. No obstante, para Argentina siguio
siendo un mercado cualitativamente relevante,
porque alrededor del 70 % de lo exportado a
este mercado consisti6 en manufactura de ori-
gen industrial, principalmente del sector au-
tomotriz, lo cual cobré gran empuje a partir de
2005 (Berretoni y Polonsky, 2011, p.97).
Igualmente, desde 2003, la balanza comercial
se torné deficitaria para Argentina, sin solu-
cion de continuidad, entre otros motivos, por-
que Brasil era el primer proveedor de bienes
de capital y bienes intermedios y el segundo
abastecedor de bienes de consumo23. Parte del
problema del déficit estaba en que la industria
automotriz argentina era “fuertemente depen-
diente de autopartes importadas, y dominada
por las estrategias globales de las multinacio-
nales del sector” (Bekerman, Dulcich y Mon-
caut, 2014, p.58).

La conexion econémico-comercial de
Argentina y Brasil fue bastante determinante
para el bilateralismo entre ambos paises. Cier-
tamente, las asimetrias fueron cada vez mas
importante, “si bien las de tamano no se in-
crementaron, si lo hicieron notablemente en
las de participacion en el mercado y especiali-

zacion” (Bouzas y Kosacoff, 2010, p.10). No
obstante, Argentina necesité de Brasil, y mu-
cho, muy a pesar del empantanamiento del
Mercosur. Esta necesidad tradujo una actitud
politica de Argentina, a saber, la de escoltar la
iniciativa sudamericana de Brasil, a la cual
algunos estudios la definen como “estrategia
de bandwagoning” (Creus, 2014, p.65). Argen-
tina acept6 lo que el gobierno brasileno propu-
so como agenda sudamericana, en algunos
casos con cierta resistencia, por ejemplo,
cuando se creé la CSN. Esta reaccion no fue
casual, porque el gobierno argentino habia
concebido su objetivo integracionista a través
del supuesto entendimiento geopolitico entre
Brasilia, Buenos Aires y Caracas24. La inviabi-
lidad de tal supuesto le rest6 fuerza a la prio-
ridad sudamericana que Argentina habia
asumido para reinsertarse en el mundo, luego
de desistir forzadamente del Mercosur como
vehiculo de tal reinsercion.

No hubo troika politica, entre otros
motivos, porque Brasil apost6 al multilatera-
lismo de Unasur, a la cual consideraba una
estructura juridico-institucional funcional a
su condicion de actor poderoso e internacio-
nalmente reconocido25. Por otra parte, Suda-
meérica no fue el mercado que se esperaba, es
decir, el anhelo de aglutinar el Mercosur y la
CAN (Comunidad Andina de Naciones) en una
unidad de integracion econémico-comercial.
De manera que Argentina se movi6 entre dos
andariveles, el forzado con Brasil y el alterna-
tivo con Venezuela. Practicamente, el nudo
vital de su reinsercion fue recortado a través
de las relaciones bilaterales con ambos paises.
Precisamente su interés politico por los paises
sudamericanos tuvo una gran contradiccion:
sobrevaloro el vinculo con Brasil y Venezuela y
lo minimiz6 con otros actores, como Chile, Co-

23 E| déficit de la balanza comercial de Argentina con Brasil en 2012 fue de -1555 millones de dolares y al afio siguiente subid a -3152
de la misma moneda. En 2014, por rebote recesivo de la economia argentina, se redujo a -139 millones de ddlares, pero al aho
siguiente volvié a incrementarse en -2515 millones de ddlares y en 2016 cerrd en -4332 millones de dodlares. Al respecto, véase

Camara Argentina de Comercio y Servicios (2017).

24 | a ilusion de NK por la coordinacion politica entre Argentina, Brasil y Venezuela, se desmorond en la | Cumbre de la CSN realizada
en Brasilia, en setiembre de 2005. En esa ocasion, el presidente argentino tomoé conocimiento que Brasil jugaba su propio proyecto.

25 Ricardo Sennes (2008) afirma que el mismo Estados Unidos eligié a Brasil como su actor estratégico en América del Sur para
desempenar el “papel de interlocutor preferencial” en la defensa de los intereses vitales de Occidente (pp.89-90).
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lombia, Paraguay, Peru y Uruguay. Es posible
que los gobiernos kirchneristas hayan enten-
dido que la reinsercion internacional del pais
debia apoyarse mas en las potencias que en
las no potencias. Asi se respaldaron en Brasil
que, como senalamos, era la potencia regional,
en nombre de la identidad e integracion sud-
americana; del mismo modo como en Ve-
nezuela, en ese momento potencia energética
con la cual —ademas del rédito econémico ob-
tenido a través del lazo bilateral— coincidia en
el discurso anti-sistema del presidente Hugo
Chavez, sin explicitar oficialmente tal adhe-
sién. Es mas, la inclinacion por Venezuela se
mantuvo aun cuando aumentaron los proble-
mas internos en este pais y, sobre todo, cuan-
do a partir de 2008 creci6 la dependencia del
pais caribeno con Brasil.

La practica de una politica selectiva
con los paises sudamericanos fue manifiesta
con las no potencias, descartando la posibili-
dad cierta de desarrollar una estrategia de po-
der propio. Como dato general, vale apuntar
que con Chile, Colombia, Paraguay, Peru y
Uruguay (sumando estos cinco paises mas de
100 millones de habitantes, practicamente la
mitad de la poblacion brasilena), Argentina
tuvo una balanza comercial superavitaria, a
veces muy favorable. En el caso del pais tras-
andino destacamos que fue un actor muy im-
portante para Argentina como importador de
sus productos y como inversor en industria y
servicios en su territorio. Sin embargo, a par-
tir de 2004 la relacion bilateral acusoé altiba-
jos, una muestra de los cuales fue que, del
segundo lugar que ocupaba Chile como des-
tino de los envios argentinos al mundo, en
2014 paso6 al cuarto puesto, con el 4.1 % del
total de lo exportado por su vecino. También
subrayamos que las inversiones chilenas se
fueron desplazando hacia Brasil y Peru.

Las diferencias en las relaciones poli-
ticas con sus socios del Mercosur (Paraguay y
Uruguay) facilitaron la caida de la participa-

cion argentina en el comercio exterior de unoy
otro pais?6. En ambos casos, curiosamente,
Argentina habia logrado diversificar sus expor-
taciones por productos, sobre todo con MOI;
pero Brasil, en el caso paraguayo, y China, en
el uruguayo, ocuparon su lugar. De manera
que el gobierno argentino no le prest6 atencion
a la relacion con Paraguay y le resté relevancia
al vinculo con Uruguay. Con Colombia y Peru
la situacion no fue tan distinta. Las relaciones
comerciales registraron crecimiento, mientras
que las relaciones politicas estuvieron lejos de
ser buenas. La incomodidad diplomatica entre
NK y el presidente colombiano Alvaro Uribe,
asi como el enojo peruano por la venta ilegal
de armas de Argentina a Ecuador durante la
guerra del Cenepa, impidieron potenciar los
vinculos interestatales27.

La buena relacién que sobrevino con
Colombia y Peru, entre 2010 y 2011, no mo-
dific6 el comportamiento del gobierno argen-
tino alrededor de la subregion. Las acciones
que motoriz6 a través de la politica exterior
dirigidas al ambito sudamericano, no solo se
fueron separando de la decision de promover
la consolidacion del Mercosur, también se
fueron apartando del objetivo de reinsertar a
Argentina en el mundo a través de la subre-
gion. El concentrar la agenda en los lazos con
Brasil y Venezuela significé descuidar la ma-
yor parte del resto de los paises sudamerica-
nos y, en consecuencia, implicé recortar la
diversificacion de las relaciones exteriores, asi
como resignar soportes materiales. Sobre va-
rios de esos paises podria haber engendrado
esquemas de interdependencia con escasos
costos y muchas ganancias.

Las etapas del bilateralismo con
Estados Unidos

En el discurso de los gobiernos kirchneristas,
como afirmamos mas arriba, la referencia al
concepto de autonomia fue mas tacita que
explicita. Este concepto estaba idealizado en

26 Con respecto a la relacion con Paraguay, véase Tini (2008). Sobre el vinculo con Uruguay, véase Bartesaghi (2012).

27 En el caso colombiano, véanse los analisis de Carvajal (2006) y Ramirez (2011). Con respecto a la situacion peruana, véanse los

trabajos de Durand (2009) y de Olano y Martinez (2010).
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la concepcion de la politica exterior y las de-
cisiones de tal politica parecieron encami-
narse en ese sentido. La independencia deci-
sional parecia incuestionable. La densidad de
las relaciones con Brasil y China fue una
muestra palmaria de que Argentina veia posi-
ble, a través de ambos paises, la alternativa
para disponer de autonomia y, de este modo,
sepultar los anos de alineamiento politico con
Estados Unidos. Por ello no fue casual que,
en el vinculo con el hegemoén, predominara
una agenda bilateral turbulenta. Tal vinculo
tuvo dos etapas bastante claras. Una de
necesario entendimiento mutuo, sellada en la
primera mitad del gobierno de NK, y otra de
desencuentro consentido, entendida asi
porque Buenos Aires y Washington —por dis-
tintas razones— no quisieron modificar la
situacion de desavenencia entre ambos.

El entendimiento mutuo se enmarco
en las expresiones del presidente argentino
apuntando a “desarrollar el vinculo bilateral a
partir de una posicion equilibrada que no osci-
lara entre posturas aislacionistas o de con-
frontacion” (Torres, 2013, p.115). Asi ocurrio
cuando NK esquivo algunos roces con el FMI
durante las negociaciones sobre la resolucion
del default. Justamente, por este tema exclu-
yente de la relacion bilateral ambos paises de-
cidieron transitar hacia la cooperacion: Argen-
tina para apurar su desendeudamiento y Es-
tados Unidos para facilitar tal propésito, ani-
mado por el objetivo de evitar un efecto domi-
noé en la region. Vale destacar que, en este
tramo, el discurso kirchnerista no fue contra
Estados Unidos, sino contra los organismos de
crédito internacional, basicamente, por la
complicidad del gobierno estadounidense para
que la salida al default (al menos de la mayor
parte) fuera un éxito. Por ello, no fue providen-
cial que —entre otras cuestiones— la justicia
estadounidense frenara los embargos sobre

bienes argentinos en el exterior, propuestos
por acreedores privados. También, vale subra-
yar que la subita recuperacion economica ex-
perimentada por Argentina le permiti6 a NK
mover con soltura sus actitudes y acciones
referidas al desendeudamiento.

El interés de Washington por encon-
trarle una solucion al caso argentino obtuvo,
desde Buenos Aires, las respuestas que el
gobierno de George Bush estaba esperando.
El Congreso argentino, en marzo de 2005,
ratifico tanto la Convencién Internacional
para la Represion de la Financiacion del Te-
rrorismo, votada en la Asamblea General de
Naciones Unidas de 1999, como la Conven-
cion Interamericana contra el Terrorismo, ru-
bricada en la Asamblea General de la OEA de
2002. En 2006, el Poder Legislativo, por ges-
tion del Ejecutivo —comprometido ante Esta-
dos Unidos en combatir el narcotrafico— pro-
cedi6 a modificar la ley contra lavado de dine-
ro, también conocida como ley Carri6. Estas y
otras tantas acciones llevadas a cabo por el
gobierno argentino no fueron azarosas. A tra-
vés del proceso de desendeudamiento, NK
vislumbro6 la posibilidad de “gozar de la sufi-
ciente autonomia como para afirmar objetivos
nacionales estratégicos”28, segun lo expreso
en 2004 ante el Congreso.

La etapa del desencuentro consentido
fue el largo periodo a través del cual el go-
bierno argentino crey6 hacer efectiva la auto-
nomia. En 2007, NK lo asegur6 en el Congreso
al decir que, gracias al desendeudamiento y a
la cancelacion del pasivo con el FMI, Argentina
“habia ganado autonomia™?. Entre las distin-
tas situaciones que podriamos enumerar para
discutir la citada creencia, elegimos dos bas-
tante representativas de la supuesta demos-
tracion autonomista. Una tuvo que ver con el
trato aspero brindado a Bush en ocasion del
rechazo al proyecto del ALCA patrocinado por

28 Mensaje del Presidente Néstor Kirchner a la Asamblea Legislativa, en el inicio del 122° periodo de sesiones ordinarias del Congreso
de la Nacion, 1° de marzo de 2004. Recuperado de  http://www.cfkargentina.com/nestor-kirchner-se-dirige-a-la-asamblea-legislativa-

del-congreso-2004/

29 Mensaje del Presidente Néstor Kirchner a la Asamblea Legislativa, en el inicio del 125° periodo de sesiones ordinarias del Congreso

de la Nacion, 1° de marzo de 2007. Recuperado de
congreso-2007/

http://www.cfkargentina.com/nestor-kirchner-en-la-apertura-de-sesiones-del-
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el gobierno estadounidense en la IV Cumbre
de las Américas, realizada en Mar del Plata, en
noviembre de 2005. Para algunos, este aconte-
cimiento representé el fin del “acoplamiento”
argentino con Estados Unidos y el comienzo de
una “oposicion limitada” a este pais (Russell y
Tokatlian, 2013, p. 253).

Otra situacién estuvo relacionada con
la negativa argentina de aislar internacional-
mente a Chavez, pedido formulado por el sub-
secretario del Departamento de Estado, Nicho-
las Burns, en enero de 2007 cuando visito
Buenos Aires. Aquella actitud plantada en Mar
del Plata y esta impugnacion a Burns se apro-
ximaron a la definicion de NK de que “cual-
quier gesto o cualquier acciéon de autonomia o
de independencia en la decisién”, era un acto
de responsabilidad politica30. Sin embargo,
esos gestos y acciones no pudieron impedir
que el gobierno estadounidense configurara
una imagen negativa de Argentina, avivando la
version de la inseguridad juridica del pais y
del caudillismo politico para desalentar los
intentos transnacionales de inversion y comer-
cio en el pais latinoamericano. Brasil no pade-
ci6 esta embestida politica, a pesar de oponer-
se al ALCA y de conservar una pujante rela-
cion con Venezuela. Es posible que el estilo
politico de Lula en Mar del Plata y la modera-
cion diplomatica que guardo en el manejo del
vinculo con Chavez hayan sido algunas de las
razones de la diferencia con Argentina, sin
menospreciar las de indole estratégico que se-
guramente el gobierno busheano valoro; es por
ello no perturb6 las grandes colocaciones de
capital transnacional en territorio brasilefio3!.

La mala relacion entre Argentina y
Estados Unidos se recrudecié durante los go-
biernos de CK, a excepcion de muy contados
momentos. Uno de estos fue en abril de 2010
en la Cumbre de Seguridad Nuclear realizada
en Washington, que signific6 la primera

reunion privada de la presidenta con Barack
Obama. En esta oportunidad, CK resalto,
llamativamente, que la relacion bilateral era
“normal y seria”. Otro momento fue el en-
cuentro de ambos presidentes en ocasién de
la Sexta Cumbre del G-20 llevada a cabo en
Cannes, en 2011, a través de la cual la presi-
denta argentina reconoci6 que no se podia
“soslayar el liderazgo politico y economico de
Estados Unidos en el mundo”. Al respecto es
importante senalar dos cuestiones. Por un
lado, el gobierno argentino, tal vez debido a
cuestiones ideologicas, imaginé que el bilate-
ralismo con el hegemoén iba a ser distinto
cuando Obama asumi6 la presidencia esta-
dounidense, en 2009; lo cual estuvo muy le-
jos de la realidad. Al contrario, Obama le dio
continuidad a la politica aplicada por Bush
en relacion con Argentina. Por otro lado, el
gobierno argentino dio muestras de no co-
rrespondencia entre el reconocimiento del
liderazgo estadounidense explicitado en Can-
nes y sus acciones de politica exterior. No in-
sinuo, siguiendo la teoria puigeana de la au-
tonomia, un manejo atento a la jefatura es-
tratégica de Estados Unidos.

Sobre lo afirmado, es posible conside-
rar tres situaciones concretas en las que la
vocacion autonomista no demostr6é poder para
fortalecer autonomia en la politica exterior.
Una fue la violaciéon que produjo el gobierno
argentino, en 2010, del principio de confiden-
cialidad de informaciéon de inteligencia de la
FinCen (Red de Combate de Crimenes Finan-
cieros) del Departamento del Tesoro, sobre
operaciones financieras de personas y empre-
sas. Esta implico la suspension del pais de tal
red, quedando huérfano de toda informacion
relacionada con procesos de lavado de dinero y
de origen dudoso. La marginacion de la red no
le dio mayor independencia a Argentina en la
lucha contra el lavado de dinero. Otra situa-

30 Palabras del Presidente Néstor Kirchner durante el acto de conmemoracién del 197° aniversario de la Revolucion de Mayo, realizado

en Buenos Aires, el 25 de mayo de 2007. Recuperado de

blank-13408604

https://www.casarosada.gob.ar/informacion/archivo/25072-

31 Es importante tener en cuenta que después de la cumbre de Mar del Plata, Bush se detuvo en Brasil para sostener una reunion
prolongada con Lula. Luego, ambos presidentes volvieron a encontrarse en marzo de 2007 en Camp David, con todo lo que ello
significa, reproduciendo el conclave amistoso que habian tenido Bill Clinton y Fernando Cardoso en 1998, el cual fue bastante decisivo

para las relaciones bilaterales entre Brasil y Estados Unidos.
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cién fue el procedimiento llevado a cabo por la
Cancilleria en el aeropuerto de Ezeiza, en
2011, para neutralizar la carga de “material
sensitivo” portado por un avién militar esta-
dounidense, desembarco que estaba relacio-
nado con el programa de la Policia Federal
destinado a la capacitacion de personal de la
fuerza. Situacion, por demas confusa, en la
que se mezclo una manera singular de ver la
nociéon de soberania con una actitud autono-
mista vaciada de contenido.

La ultima de las situaciones en cues-
tiéon fue la firma, en 2013, del memorandum
de entendimiento con Iran destinado a resol-
ver, de manera atipica, la acusacion judicial
que pesaba sobre ciudadanos de aquel pais
por la supuesta participacion de los mismos
en el atentado a la AMIA (Asociacion Mutual
Israelita Argentina), en 1994. Fue un giro
medular de politica exterior, después de re-
clamarle colaboracion a Iran para que sus
ciudadanos acusados por el mencionado
atentado comparecieran ante la justicia ar-
gentina, pedido que se formaliz6 en cada una
de las sesiones anuales de la Asamblea Gene-
ral de Naciones Unidas, hasta 2009. A partir
de 2011, el gobierno estadounidense comenzo
a promover la hipoétesis del triangulo entre
Argentina, Iran y Venezuela basado en la pre-
suncion de que Buenos Aires podia venderle
tecnologia nuclear a Teheran gracias a la in-
termediacion de Caracas. Por encima de lo
que encarnaba la apertura politica hacia
Iran, con esta accién el gobierno argentino
cerr6 la posibilidad de ampliar mas abierta-
mente la diversificacion de sus relaciones ex-
teriores favoreciendo, en ultima instancia, la
fabulacion estadounidense.

El empeoramiento de la relacion bila-
teral puso a Argentina y a Estados Unidos en
posiciones refractarias. El gobierno estadou-
nidense queria que Argentina cumpliera con
cuatro cuestiones para retomar una senda de
entendimiento entre ambos paises. Una era

que se sometiera al articulo IV del estatuto
del FMI, relativo a la supervision de la politica
econodmica, cuya ultima revision habia sido
en julio de 2006. Este tema era muy priorita-
rio para Estados Unidos como conductor del
sistema capitalista. También para Washing-
ton era importante que Argentina resolviera el
pago a los acreedores privados que habian
quedado fuera de los canjes de bonos en de-
Jault de 2005 y 2010. Con menor presion,
pero igualmente interesada, la administracion
Obama requirio que Argentina acatara las
sentencias de los juicios que perdi6 en el
CIADI (Centro Internacional de Arreglo de Di-
ferencias Relativas a Inversiones del Banco
Mundial) que, hasta 2012 sumaban ocho dic-
tamenes en contra. Por ultimo, que se allana-
ra a negociar la deuda que tenia con el Club
de Paris, lo cual en un primer momento se
frustré6 en 2008.

Precisamente, no fue suficiente para
Estados Unidos, el pago que Argentina hizo
en 2013 a grupos privados que litigaban con-
tra ella en el CIADI, por un total de casi 700
millones de dolares; ni tampoco el acuerdo
que, al ano siguiente, concreté con el Club de
Paris mediante el cual desembolsaria, duran-
te 5 anos, los casi 10 mil millones de doélares
de deuda,. En cambio, desde Buenos Aires se
supuso que estas decisiones, ademas de res-
ponder a las obligaciones de pago, represen-
taban un paso mas hacia el objetivo de redu-
cir la dependencia de Estados Unidos y de
avanzar hacia posiciones separadas de las
IFI. Es mas, en 2013, en medio de lo que
Washington consideraba “ataques discursi-
vos” contra Estados Unidos promovidos por el
gobierno Kkirchnerista (Sullivan y Nelson,
2015), este gobierno —después de diez anos
— analiz6 la posibilidad de denunciar los 59
tratados bilaterales de inversion firmados por
el pais en los noventa, algo que finalmente no
concreto32. La vispera independentista frente
a Estados Unidos y los organismos financie-

32 | o afirm¢ el Jefe de Gabinete, Juan Manuel Abal Medina. La Nacion, “El gobierno pagd US$ 677 millones por juicios perdidos ante el

Ciadi”, Buenos Aires, 19 de octubre de 2013.
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ros internacionales fue desproporcionadas3ss.
El gobierno argentino sobrevalu6 las capaci-
dades reales del pais y Estados Unidos aplico
su poder para que la autonomia que el go-
bierno creia tener no prosperara material-
mente. Fue responsable de privar a Argentina
del acceso a las inversiones transnacionales,
las cuales podrian haber financiado —en par-
te— el declamado desarrollo sustentable.

En el G-20 y frente a las crisis institu-
cionales y diplomaticas

Uno de los pilares de la politica exterior para la
reinsercion del pais en el mundo es el ejercicio
de la influencia a través de la participacion in-
ternacional. Las instancias de participacion son
multiples; para el analisis de los gobiernos
kirchneristas consideramos dos: una rela-
cionada con la asistencia al medio multilateral
mas trascendente de la posguerra fria —sobre
todo después de la crisis de 2008— como ha
sido el G-20 (grupo de los veinte financiero); y
otra vinculada a la posicion adoptada por el
pais frente a las crisis politicas y diplomaticas
latinoamericanas. En ambas instancias Ar-
gentina particip6 activa e intensamente, valién-
dose de una retoérica que, por un lado, ponder-
aba el multilateralismo para proponer reformas
a organizaciones internacionales y, por el otro,
enaltecia la democracia y la paz para la inte-
gracion en la regions34.

En el caso de la participacion en el G-
20, hubo una distancia muy importante entre
lo declamado por el gobierno argentino me-
diante su discurso y lo que este gobierno logro

materializar a través de las decisiones del gru-
po. La politica sostenida por Argentina no solo
estuvo lejos de la realidad del poder dominante
en el medio multilateral, sino que tal politica
subestimo las consecuencias de las marchas y
contramarchas dadas por este medio en su
trayecto de 2008 a 2014. La mencionada poli-
tica se inspird, legitimamente, en los objetivos
que motorizaron la realizacion de la Primera
Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno del
G-20, en Washington, los cuales apuntaban —
entre otras cuestiones— a la transformacion
del SFI (sistema financiero internacional) y de
las IFI (instituciones financieras internaciona-
les). En dicha cumbre de 2008, permeada por
la crisis del momento, CK abog6 por un nuevo
sistema econémico mundial basado en “otro
capitalismo™5.

El objetivo de la transformacion fue
rapidamente abandonado por una negociacion
entre paises desarrollados y paises emergen-
tes, que encaminé acuerdos hacia la reforma
de las IFI. Argentina no formé parte de esta
negociacion, que desmoronoé las expectativas
iniciales de un nuevo orden economico inter-
nacional (Miranda, 2017). El G-20 cambi6 su
rumbo36. Por un lado facilité la recuperacion
politica del FMI y, por el otro, transfirio6 a pai-
ses emergentes el 5 % del poder de voto en
esta institucion y el 3 % en el BM (Banco
Mundial). Brasil, China, Corea del Sur, India y
Meéxico fueron quienes lograron el aumento de
su poder de voto en el FMI, una decision muy
celebrada por los presidentes de estos paises
(por ejemplo, Lula) calificandola de gran victo-
ria diplomatica. Esta reforma, si bien acallo el

33 Al respecto, Anabella Busso (2009) afirma “que desde la renegociacion de la deuda, Argentina no ha usado su gestion externa en
forma exitosa para adoptar soluciones a sus necesidades internas” (p.50).

34 En el discurso del 21 de setiembre de 2004, en la 59° Asamblea General de Naciones Unidas, NK afirmé: “entendiendo que la paz y
el desarrollo se refuerzan mutuamente, debemos trabajar en un marco multilateral que promueva sistemas econémicos nacionales e
internacionales basados en los principios de justicia, equidad, democracia, participacion, transparencia, responsabilidad e inclusion
social”.

35 Discurso de la presidenta Cristina Kirchner dado en la Primera Cumbre del G-20, realizada en Washington, los dias 14 y 15 de
noviembre de 2008, en Pagina/12, “Tras una nueva arquitectura financiera”, Buenos Aires, 15 de noviembre de 2008; Clarin, “CK en la
cumbre del G-20: ‘Estamos frente al fin de un modelo econdmico’, Buenos Aires, 15 de noviembre de 2008; Infobae, “En el G-20, CK
bregd por otro capitalismo”, Buenos Aires, 15 de noviembre de 2008.

%6 |a segunda vy la tercera cumbre, realizadas en 2009 en Londres y Pittsburgh, respectivamente, fueron decisivas en el cambio con
respecto a los postulados de la reunion de Washington. La cuarta cumbre llevada a cabo al afo siguiente en Toronto, fue notoria la
fragmentacion del G-20 por la diversidad de intereses en juego y, sobre todo, por la conformidad de algunos paises emergentes que
parecieron olvidar el espiritu de la primera cumbre.
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intento de desafiar la autoridad u objetivos de
las IFI (Cammack, 2012), significé que los pai-
ses beneficiados -a través de la misma- dieron
un salto cualitativo al aumentar su poder en
la mayor instituciéon financiera interguberna-
mental del capitalismo global.

No fue el caso de Argentina, que con-
servo su prédica contraria a las IFI y que, en
la mayor parte de las cumbres del G-20, in-
sistio en tratar cuestiones como sanciones a
las agencias calificadoras de riesgo o en pro-
curar la eliminacion de jurisdicciones no
cooperativas, por citar algunas demandas.
Para algunos analistas, la posicion del go-
bierno argentino fue el resultado del rol inde-
pendiente que ejercio e impulso en el seno del
grupo, al no formar parte de ninguna coali-
cion diplomatica y sostener un “mayor mar-
gen de maniobra en funcién de sus priorida-
des nacionales” (Abeles y Kiper, 2010). Para
otros estudiosos, en cambio, Argentina
desaprovecho6 la oportunidad de convertir su
discurso en realidad, al no coordinar postu-
ras y acciones, por ejemplo, con Brasil y Mé-
xico (Consejo Argentino de Relaciones Inter-
nacionales, 2010). Lo cierto fue que el citado
rol independiente de Argentina resulté insufi-
ciente para interactuar en el seno del G-20 y
no arrojé dividendos funcionales a las “prio-
ridades nacionales”, al menos como actor
perteneciente a este grupo. Por otra parte, el
gobierno argentino, mas alla de la retérica, no
encontré6 socios —al menos circunstancia-
les— para avanzar en aspectos sustanciales
del SFI, lo cual fue notorio en las cumbres de
Los Cabos (2012) y San Petersburgo (2013).

En Brisbane, durante la novena
cumbre de 2014, el gobierno argentino pudo
incluir en la declaracion final de la misma el
efecto distorsionador de la litigiosidad de los
holdouts en la reestructuracion de deuda so-
berana. Como senalamos mas arriba, fue
muy poco lo obtenido con respecto a lo alcan-
zado por otros paises emergentes, los cuales,
pragmaticamente, pudieron acomodarse a
una situacion superior a la que tenian antes
de la crisis de 2008; en particular, potencias
medias no tradicionales similares a Argenti-

na, de origen periférico, como por ejemplo
Brasil, México e India, que revisaron sus res-
pectivas posturas primigenias para encontrar
una mejor posicion de poder en la estructura
financiera mundial.

No resulto claro si el gobierno argen-
tino, por su actitud critica hacia las IFI, no
quiso desistir del objetivo transformador del
SFI, o si bien no supo avanzar con ese objeti-
vo entre los paises emergentes para formar
una coalicion eventual que lidiara con los
paises desarrollados. Mas alla de esta duda,
fue evidente que no pudo detener el retorno
del FMI al centro del SFI. Mas aun, no perci-
bio el desinterés de Brasil de cuestionar al
maximo organismo financiero internacional,
simplemente porque el gobierno brasilerio es-
taba mas cerca y comprometido con el crite-
rio negociador del grupo BRICS (Brasil, Ru-
sia, India, China, Sudafrica). Por otra parte,
al gobierno argentino, fuera del G-20, le fue
demasiado complicado discutir la vigencia de
las IFI siendo miembro del FMI y del BM.
Dentro del G-20, sin fuerza politica y en sole-
dad, su influencia fue muy exigua para mo-
cionar y empujar la transformacion del SFI,
que habia sido la esperanza de 2008.

La otra instancia de participacion
internacional que nos ocupa esta relacionada
con la posicion de Argentina ante las crisis
politicas y diplomaticas latinoamericanas. Su
influencia en estas crisis fue mayormente
moderada o nula. Con respecto a la partici-
pacion en las crisis intraestatales, vale sub-
rayar que tuvo la caracteristica de ser hetero-
génea. En algunas situaciones defendié fé-
rreamente el principio de no intervencion en
los asuntos internos de un pais, en resguardo
de la democracia. En otras, pugno por coope-
rar con el pais afectado por la crisis, a fin de
garantizar la estabilidad institucional. Tam-
bién, a pesar de ambas posturas, registré una
tercera accion politica que, paradéjicamente,
fue contraria al principio de no intervencion
en los asuntos internos de un pais. Por otra
parte, en la Unica situacion de crisis interes-
tatal que evaluamos, el conflicto entre Co-
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lombia y Venezuela, su participacion giré en
torno a la neutralidad.

En las crisis politicas de Ecuador de
2005 y 2010, Bolivia 2008 y Honduras 2009, el
gobierno argentino sostuvo el principio de no
intervencion, a través del cual rechaz6 toda po-
sibilidad de negociacion entre el oficialismo y la
oposicion en el pais en conflicto, como método
de superacion del mismo. Aposté a impedir la
discusion sobre la permanencia de las autori-
dades legitimamente elegidas por los ciudada-
nos. Solo en la crisis ecuatoriana de 2010, de
subita solucion, ejerci6 un predominio impor-
tante, convocando a una cumbre de presiden-
tes de Unasur para respaldar al gobierno de
Rafael Correa. Por otra parte, al comienzo del
tratamiento diplomatico de la crisis boliviana
de 2008, Argentina gravitdo para que el caso se
tratara en una cumbre de presidentes de Amé-
rica del Sur. Sin embargo, fue Brasil el actor
que forjo la “Declaracion de la moneda” en apo-
yo del gobierno de Evo Morales y en rechazo al
desmembramiento territorial de Bolivia. En las
situaciones de Ecuador de 2005 y de Hondu-
ras, la participacién argentina si bien fue inten-
sa, practicamente no tuvo incidencia en la reso-
lucion de estas situaciones.

Argentina tuvo mayor repercusion,
mediante su participacion, cuando cooperé
con Brasil para asegurar la estabilidad institu-
cional de Bolivia, durante su conflicto de 2003
y de Paraguay en 2012. En ambos casos, Ar-
gentina y Brasil procuraron transacciones po-
liticas entre el oficialismo y la oposicion. Sin
embargo el cometido que lograron en Bolivia
no pudieron repetirlo en el caso paraguayo. En
este sentido, tuvo que ver la diferencia de cri-
terio entre los gobiernos de CK y Dilma Rous-
seff, sobre todo cuando la vuelta del presiden-
te Fernando Lugo al Palacio de Lopez era un
objetivo altamente imposible. En la crisis boli-
viana de 2005 también hubo una diferencia
entre Argentina y Brasil. NK impuls6 una ac-
cion distinta a la que habia tenido en 2003
para contribuir a la solucion de la llamada
“guerra del gas”. El entendimiento directo que
tuvo con Morales en el nuevo episodio de la
citada guerra, siendo este el principal dirigen-

te opositor al gobierno de Carlos Mesa, afecto
las relaciones interestatales entre Buenos Ai-
res y La Paz por haberse interpuesto Argentina
en la politica doméstica de su vecino. Obvia-
mente que, en lugar de gestar una participa-
cién tenaz a favor de la estabilidad boliviana,
el gobierno argentino quedo desplazado de las
negociaciones entabladas por Brasil para ga-
rantizar tal estabilidad.

Una de las razones por las cuales
Argentina desarrollo escasa influencia en la
resolucion de las crisis politicas latinoameri-
canas, a pesar de la valiosa presencia que
tuvo en las mismas, fue haber fallado a través
de su poder blando. La limitacion para con-
cretar iniciativas, o bien para desplegar ac-
ciones de protagonismo, estuvo relacionada
con la ausencia de capacidad de atraccion
politica y diplomatica. Solo provocé atencion
de otros paises por los principios y valores
esgrimidos, vinculados a la democracia, los
derechos humanos y la paz, fundamental-
mente, cuando utilizé como medio la retérica.
Pero este requisito no le alcanz6é para coronar
capacidad de persuasion en aquellas circuns-
tancias en las que presentd propuestas desti-
nadas a la solucion de la mayor parte de las
crisis. Le falté autoridad politica para inducir
adhesiones de otros paises, por ejemplo,
como sucedi6o en la crisis ecuatoriana de
2005 apelando a la OEA; o para que creyeran
en sus posturas, como ocurrié con el intento
de sancionar economicamente a Paraguay por
la destitucion de Lugo. Incluso, se alejo del
mismo poder blando cuando adopt6é una acti-
tud diplomatica defensiva, por ejemplo, en el
caso boliviano de 2008.

En el conflicto diplomatico entre Co-
lombia y Venezuela, hacia fines de 2007 y
principios de 2008, el gobierno argentino no
se distancio del poder blando porque supo
promover una diplomacia humanitaria cuan-
do se jugaba la suerte de la liberacion de
rehenes en manos de las FARC (Fuerzas Ar-
madas Revolucionarias de Colombia); asi
también supo sostener una actitud pacifica
cuando sobrevolaba la posibilidad de la gue-
rra. Busco exhibir una posicion de neutrali-
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dad tanto en la Operacion Emmanuel como
en la tension politica que sigui6é al bombardeo
colombiano a territorio ecuatoriano. En apa-
riencia, Argentina gravité como pais neutral,
pero en realidad su trascendencia estuvo re-
cortada por la alianza entre los gobiernos kir-
chneristas y chavista. Esta alianza redujo la
pretension de la equidistancia, pues CK no
pudo ocultar su maniobra por separar a Cha-
vez de la responsabilidad que habia tenido en
el acrecentamiento del conflicto andino.

Conclusion

La politica exterior de los gobiernos kirchner-
istas estuvo orientada hacia una perspectiva
autonomista. Sin embargo, el impulso de esta
perspectiva no represent6é poder internacional
para Argentina; lo cual hubiese sido clave, te-
niendo en cuenta su condicién de pais per-
iférico. Tuvo capacidad de decisiéon propia,
pero no utilizé para recortar sus dependencias
el poder material de que dispuso gracias a las
tendencias favorables del contexto interna-
cional. Esto fue notorio en sus relaciones bi-
laterales con Brasil, China y Estados Unidos.
Al pais vecino no le fue dificil desplazar al gob-
ierno argentino hacia su proyecto sudameri-
cano. Hizo valer su posicion de principal com-
prador de la manufactura de origen industrial
que producia Argentina. Paralelamente, China
acentuo el patron de especializacion primaria
del pais latinoamericano, el cual, por la bo-
nanza exportadora abandoné la idea del “de-
sarrollo sustentable”, mientras que Estados
Unidos puso en evidencia que el des-endeu-
damiento gestado por Argentina no era sufi-
ciente para sostener su autonomia.

Por otra parte, la politica exterior de
los gobiernos Kirchneristas pretendi6é influir
en sus relaciones exteriores para consagrar
principios ligados a la defensa de la paz, la
democracia, los derechos humanos y la inte-
gracion regional, como asi también para via-
bilizar medidas tendientes a la formacion de
un sistema financiero internacional mas jus-
to. Sin embargo, Argentina, en diferentes ca-
sos, no logré que otros actores aceptaran o

implementaran sus objetivos, iniciativas y
propuestas: esto puso de manifiesto que el
pais carecia de poder internacional. Tuvo una
participacion activa e intensa en las cumbres
del G-20 y en las crisis institucionales y di-
plomaticas que afectaron a algunos paises
latinoamericanos, pero no forjé poder blando
para transformar en realidad lo declamado
retoricamente. La cosmovision idealista y
neoinstitucionalista de las relaciones interna-
cionales portada por el gobierno argentino,
que descansaba en cierto poder material del
pais, estuvo desprovista de capacidad de per-
suasion en la politica exterior para recuperar
la gravitacion regional y mundial que Argen-
tina alcanz6 en otras épocas.

Precisamente recobrar fuerza inter-
nacional ha sido y es una cuestion pendiente
de la politica exterior argentina, sobre todo
desde la redemocratizacién del pais en 1983.
La insercion internacional de Argentina, a tra-
vés del Mercosur, o bien la articulacion entre
la politica domeéstica ilusionada con el
desarrollo y la politica exterior funcional a este
desarrollo, fueron preocupaciones absoluta-
mente manifiestas de los gobiernos kirchneris-
tas. Sin embargo no construyeron poder para
resolver tales preocupaciones en el ambito in-
ternacional,
objetivas apropiadas como la misma legitimi-
dad politica de esos gobiernos y, principalmen-
te, las ventajas que brindo6 el contexto externo
a través del cual se movio el pais. Tal vez no se
quiso construir poder mas alla de las fronteras
nacionales o bien no se supo: esto queda en
debate. Lo cierto es que Argentina continuo
lejos de enhebrar poder para una politica exte-
rior de base autonomista y con capacidad de

cuando existieron condiciones

influir internacionalmente.
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